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Introduccion.

Ubicacion del problema de estudio.

El desarrollo del estudio de la administracion publica ha sido un proceso
permanente, sujeto a multiples innovaciones tanto en su soporte tedrico como en
su desarrollo operacional. Las corrientes de pensamiento proclives a la busqueda
de disefios organizacionales eficientes, y al analisis constante sobre los recursos
de personal, permitieron el avance en esta area especifica de estudio en el ambito

de las ciencias sociales.

La importancia de estos dos autores en el pensamiento administrativo se
cifra en el hecho de que sus aportaciones son el resultado de la experiencia de
ambos pensadores en la reflexion, el ejercicio y la practica empresarial de la
administracion, circunstancia que ha estado presente de manera casi constante en
el desarrollo de la disciplina desde el siglo XIX, en el contexto establecido por la
Revolucion Industrial y consecuentemente las fabricas y los procesos industriales

seriales proclives a la manufactura.

En realidades como las del mundo industrializado sajon, y de manera
especial en paises como Estados Unidos de América; el Reino Unido de la Gran
Bretafia y Francia, por solo mencionar los mas relevantes nunca fue determinante
el problema de la existencia de una dicotomia entre la administracion de negocios
y la administracion gubernamental, estableciéndose un proceso permanente de
contribucién entre ambos ambitos de desempefio, sin demérito de sus objetivos y
pretensiones explicitas, es decir, la materializacion de la ganancia en un caso, y la
materializacion del bien comun de los ciudadanos en el otro. Recordemos que la
administracion gubernamental se diferencia de cualquier otra porque su caracter
publico lo obtiene por deseo expreso de la sociedad; actia a nombre y por los

ciudadanos, afectando la vida publica y privada en sociedad.



Esta circunstancia permitié en el transcurso del tiempo, contribuciones entre
la administraciéon gubernamental y la administracion de negocios, no exentas de
connotaciones intensamente ideologizadas, en el contexto de una busqueda
permanente del gobierno y multiples sectores de la sociedad por encontrar las
mejores alternativas tedricas, instrumentales y operativas que posibilitaran el logro

de mejores niveles de eficiencia en la pretension de materializar el bienestar.

Circunstancia diferente se presenta en el caso mexicano, aunque si bien es
menester aclarar que durante la totalidad del siglo XIX predominé el pensamiento
liberal con las implicaciones propias de esta corriente de pensamiento, las
caracteristicas autoritarias de un régimen presidencialista en gestacion,
establecieron los cimientos de una progresiva alienaciéon de la vida publica de la
sociedad, expoliacion que atentdé la monopolizacion de lo publico en el Estado, el
gobierno y su administracion. EI movimiento revolucionario de 1917, perfecciona
este rasgo autoritario del régimen, que se traduce en la organizaciéon vertical,
corporativa de la sociedad, y que al decir de Ricardo Uvalle Berrones®, expolia el
caracter publico del ciudadano convirtiéndolo en mero subdito. Es en este
contexto, en donde se estima que un Estado revolucionario fuerte construye a la
sociedad, asegura su desarrollo, garantiza su supervivencia y materializa la
justicia social, en contraposicion de concepciones democraticas como la de Robert
Dahl? quien establece que es la sociedad la que construye al Estado y que en ella
radica esencialmente el caracter publico de manera que el gobierno y su
administracion deberdn de contar con los instrumentos de racionalidad
administrativa necesarios para utilizar los recursos, siempre escasos, en la
permanente busqueda de soluciones ante el incremento constante de las

demandas.

! Uvalle Berrones, Ricardo. Transformaciones del Estado y de la Administracién Publica en la Sociedad Contemporanea.
IAPEM — UAEM. 1997. México.
2 Dahl, Robert. La democracia, una gufa para el ciudadano. Editorial Taurus. Madrid. 1999. 246 pag.



Consecuentemente con esta postura, el pensamiento “nacionalista
revolucionario” de Jesls Reyes Heroles®, advierte que seran los politicos y los
funcionarios gubernamentales los encargados de velar por la satisfaccion de las
necesidades de la sociedad, advirtiendo a su vez lo que el riesgo de la aparicién
de una “tecnocracia”, formada en el extranjero y carente de valores patrios,
significaria para el desarrollo del pais. En este contexto, presidencialista,
autoritario y nacionalista/ populista, aparece el concepto de la dicotomia entre la
administracion de negocios (limitadamente privada), y la administracion
gubernamental (grandilocuentemente publica) en México. Esta concepcion se fue
enraizando progresivamente en el “imaginario colectivo” que llamamos sociedad,
en el transcurso de los sucesivos gobiernos posrevolucionarios priistas, que

detentaron el poder durante casi la totalidad del siglo XX (73 afos).

Sin duda, fendmenos en el ambito general tales como la globalidad, y en lo
particular la alternancia en la conduccion del gobierno en México, han puesto de
manifiesto la necesidad de buscar mejores alternativas al dilema representado por
la ingente burocratizacion de la sociedad, o la socializacion del Estado, que al
decir de Norberto Bobbio* es el resultado del fortalecimiento de la sociedad civil en

Su expresion mas ciudadana.

El falso dilema representado por la dicotomia mencionada, que autores
contemporaneos como Michael Barzelay® simplemente tiran al basurero de la
historia, o Barry Bozeman® quien se lanza a debatir la estrechez con la que
entendemos la dimension privada, publica y social de las organizaciones, pone de
manifiesto la necesidad por encontrar nuevas formas de concebir a la

administracion y de llevar al cabo su operacion.

® Reyes Heroles, JesUs, Cuatro ensayos sobre empresa publica, en Andrés Caso Lombardo, INAP

“ Bobbio, Norberto. El futuro de la democracia. Editorial Plaza y Janés. Barcelona. 1985.

® Barzelay, Michael. Atravesando la burocracia: una nueva perspectiva de la administracién publica. FCE. CNCP. México.
1988. 252 pag.

® Bozeman, Barry. All organization are public: bringing public and private organizacional theories. Editorial Jossey-Bass. San
Francisco, California. 1987.



Este debate, permanentemente recreado por la clase politica y la jerarquia
burocrética con sendas intenciones de legitimacion, fue incorporado en la
academia y reflejd, en no pocos casos, lo que se dio por llamar “modas
administrativas” de los diferentes gobiernos y administraciones en turno (Miguel de
la Madrid Hurtado; Carlos Salinas de Gortari; Ernesto Zedillo Ponce de Leon e

inclusive Vicente Fox Quesada).

Intensos debates de caracteristicas conservadoras, vieron en lo que se dio
por llamar “la Nueva Administracion Publica” asechanzas de corte tecnocrata al

proyecto de pais inaugurado por la Revolucion Mexicana.

Es necesario hacer notar que, tanto el gobierno como la administracion
publica mexicana, sufrieron de manera casi constante ( ya desde la Republica
Restaurada del Presidente Juarez) procesos reformistas, mas producto del estilo
personal del jefe del poder ejecutivo, que de la congruencia con las ingentes
demandas de la realidad social, que a decir de Luis Aguilar Villanueva’
convirtieron el silencio, el botin y la corrupcién en los rasgos caracteristicos de la
administracion gubernamental, puesto que nunca realmente se orientaron a lograr

la necesaria reforma del Estado.

La politica es planteada como el vaso comunicante entre la sociedad y la
administracion publica, por lo que la gestion publica gubernamental debera buscar
permanentemente mejoras en sSus procesos, para estar en condiciones de
proporcionar los bienes y servicios publicos de calidad que la sociedad le exige y

requiere.

Las multiples demandas de una sociedad plural y democratica entran en el
proceso de negociacidon de los intereses de todos, buscando los consensos en el
disenso natural de los intereses particulares. El proceso de construccion de las

politicas publicas exige la plena participacion ciudadana en el disefio e

7 Aguilar Villanueva, Luis. La silenciosa heterodoxia de la reforma del Estado. Revista FAP. Num. 91. INAP.



implementacion de las mismas, con el decidido respaldo de la voluntad del
gobierno y su administracion publica, por lo que dichas politicas persiguen la
eficacia y la eficiencia necesarias en una gestién publica gubernamental cada vez

mas participativa e incluyente.

El Estado social y democratico de derecho debe garantizar el
reconocimiento de los derechos de todos los grupos sociales y étnicos, para ello la
administracion publica, mediante la utilizacion de los instrumentos de la nueva
gestion publica gubernamental, debera fortalecer la relacion democratica entre la
ciudadania y el gobierno, y crear la plataforma idénea para lograr el mejoramiento
de las condiciones materiales de vida. Esto proporcionara al gobierno la base de
legitimacion necesaria para conducir a la sociedad a un mayor equilibrio en cuanto
a la distribucion de la riqueza y a un encuentro de consensos que se esperan en

un proceso de crecimiento y desarrollo social y econémico.

De esta forma, se considera que para consolidar una administracion publica
capacitada que responda a las demandas particulares y colectivas, se hace
necesario fortalecer el estado de derecho democratico y participativo. Al gobierno
le habra de corresponder impulsar la cultura de la participacién social a través de
los instrumentos que proporcionan las politicas publicas; a la administracion
publica le corresponderd evolucionar en la utilizacion de nuevas herramientas
técnico-administrativas enmarcadas en la gestion publica gubernamental; y a la
sociedad civil en su conjunto le habra de corresponder desarrollar nuevas formas
de organizacion politica y cultural para alcanzar la madurez y fuerza necesarias,
para plantear corresponsablemente sus legitimas necesidades y exigencias. El
Estado mexicano, ante esta nueva realidad social se obligard a si mismo a
conducir con la participacion activa y permanente de todos los actores los
procesos de consenso-disenso-consenso (CDC), para el logro de las nuevas
metas nacionales, por lo que se hace necesario modificar la percepcion tradicional
de que los espacios publicos pertenecen en forma casi exclusiva al Estado y a sus

instituciones.



A partir de la diversidad y la pluralidad de la nueva sociedad y de sus
instituciones, encontramos que la administracion publica ha participado también de
esa naturaleza considerada mayoritariamente como publica; por esta causa nos
hemos enfocado en la presente investigacion a analizar la viabilidad de la
publicitacién de la administracion publica torndndose mas democratica y por tanto,
susceptible de vincularse con las demandas de los individuos en particular como

una condicion necesaria para su desarrollo.

En este sentido, la nueva gestidn publica gubernamental perseguira en
dltima instancia alcanzar el bien comun. El bien comun lo estamos entendiendo
aqui como un incremento tangible de la calidad de vida de los ciudadanos,
hablamos asi de la prosperidad material y del desarrollo de las potencialidades
intelectuales de cada uno de los individuos que integran el tejido social y en ello, la
nueva gestion publica gubernamental se constituye como el instrumento mas
idoneo para construir la nueva sociedad participativa, democratica, plural y
decisoria sobre sus propios intereses.

Las nuevas corrientes de pensamiento administrativo dentro de las que se
cuentan en forma relevante las politicas publicas, gerencia publica - gestidn
publica, profundizan en la transparencia de la administracion publica en funcién de
la eficiencia de los aparatos administrativos gubernamentales publicos, dado que
han impactado en las estructuras organizacionales que la conforman, en sus
atribuciones, objetivos, funciones, acciones y actividades en la gestién, las que
han estado cambiando fundamentalmente al estar influenciadas por el fendmeno
globalizador, ostensibles a partir de la década de los ochentas en México, y en
esta etapa de evolucibn se han venido adoptando cambios estructurales
organizacionales, haciendo uso de herramientas técnico administrativas y de
modelos cibernéticos en el quehacer gubernamental y su administracion publica,
pero que aun permanecen con el contexto del paradigma tradicional vertical

burocrético todavia en boga. En este contexto se dieron multiples cambios en la



administracion publica referidos a la abrogacion o derogacion de normas,
funciones, atribuciones, estructuras y expectativas operacionales, asi como en
dinamicas de accion diferentes, llamados “simplificacién”, en algunos casos en
forma limitada y otros de manera mas extensa, realizados en las dependencias y
entidades gubernamentales, que fueron entendidas a partir de necesidades
politicas, mas que por la visibn que exigen las necesidades de la operacion

administrativa.

La politica y administracion publica han sido complementarias en el
guehacer gubernamental del pais. Es por ello que hemos considerado darle
especial atencion al andlisis ilustrativo y las implicaciones que éstas conllevan, a
partir de la premisa de su concepcion. A sabiendas de que en México permanece
como una constante, el argumento de resaltar el aspecto del supuesto enfoque
dicotomico entre la politica y la administracion publica, sin haber cobrado
conciencia de la real complementariedad que vincula a ambos conceptos en el

contexto politico social en nuestro pais.

Hoy en dia, es indispensable entender a la administracion publica, a partir
de la visién de lo publico y como una oportunidad de aplicar su campo de accion al
tiempo de permitir la incorporacion de nuevas herramientas técnico-
administrativas en funcion de las necesidades del publico ciudadano. Es decir,
entender lo publico y con ello a la sociedad civil como “el espacio articulador por
excelencia en donde las dimensiones privada y publica adquieren un nuevo
significado que dista mucho de percibirse solo como contradictorio y excluyente,
constituyendo una novedosa manifestacion del caracter asociativo que la vida en

sociedad tiene” como lo ha expresado Juan Carlos Leén y Ramirez. ®

® Ledn y Ramirez, Juan Carlos. Tesis doctoral La Construccion de Espacios Publicos en la Democracia, FCP y S UNAM,
2003. p. 11.
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El hecho de reconocer que la administracion publica Mexicana requiere de
la realizacion de cambios en su organizacion burocratica vertical tradicional, en
sus modalidades de operacién, se debe a que el desarrollo actual de la sociedad
ha rebasado a las instituciones gubernamentales dado que su actuacién y
resultados no han sido los idoneos a los ojos de la sociedad, exigencia perenne
para que la administracion gubernamental publica trascienda de su etapa
burocratica tradicional a una de corresponsabilidad eminentemente publica en
donde la participacion ciudadana se incorpore efectiva y activamente, haciéndose

necesaria en la gestion publica gubernamental.

En el escenario mundial contemporaneo, a partir de la década de los
ochenta resalta la incursién del manejo privado como modelo del funcionamiento
gubernamental en un modelo mundial globalizado, de acuerdo a los lineamientos
de reprivatizacion establecidos por el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional. Los principios y técnicas propuestos se presentan como la gran
solucion (sujeta a comprobacion) para las administraciones gubernamentales
publicas a nivel mundial, y que el estilo gerencial consiste en una profunda
reforma de la administracion publica puesta al servicio de la nueva dimension
representada por el cliente-ciudadano, estableciendo principios administrativos
gue rigen el mercado en el seno de los procesos gubernamentales, desarrollando
la competencia mercantil entre las dependencias administrativas, como una

orientacion empresarial dentro del gobierno.

En México en la década de los afios sesenta, la administracion publica
gubernamental comenz6 a adoptar incipientemente los conceptos de gerencia al
interior del programa de reforma administrativa a través de la adopcion
programatica del presupuesto por programas, del presupuesto “base cero”, la
desconcentracion y la descentralizacion administrativa asi como la direccion por
objetivos, dichas técnicas fueron ensayadas previamente en el sector empresarial,

sin haber alcanzado los resultados esperados en sector gobierno.
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Todas estas consideraciones, asi como el desempefio en varias posiciones
a lo largo de los afos en el sector gubernamental de la administracion, sirvieron
como antecedentes para la busqueda de nuevas respuestas ante el considerable
deterioro de la calidad de vida de los mexicanos, la creciente desconfianza en el

gobierno y el ingente aumento de las demandas ciudadanas.

Objetivo de la investigacion.

El pensamiento es quiza la Unica actividad humana que no cesa, y el
pensamiento cientifico se da a la tarea de construir explicaciones cada vez mas
congruentes de la realidad en un proceso de contrastaciébn permanente a la

manera de Karl Popper®.

El caso del pensamiento administrativo no es diferente, surge en el tiempo,
corrientes y escuelas innovadoras, producto de realidades diferentes a la nuestra,
con resultados sorprendentes que es necesario analizar para determinar no solo
su fortaleza tedrica sino también su viabilidad administrativa en nuestra biusqueda
perenne por lograr mayores niveles de eficiencia en la materializacion del bien

comun de la sociedad.

La presente investigacion se sustenta en el marco teérico proveniente de las
corrientes de pensamiento administrativo de vanguardia que consideran a la
gestion publica - gerencia publica, como los elementos fundamentales que nos
impulsaran para ofrecer una solucién racional a la magnitud del reto que los
estudiosos de la administracion publica tenemos enfrente. Esta consideracion se
basa en que ambas corrientes representan una solucién eficiente para vencer el
fendmeno de la burocratizacion de la sociedad a nivel mundial; esto debido a que
el estilo gerencial proviene de una profunda reforma de concepciones previas del

guehacer administrativo, intercambiando el monopolio publico vertical de la gestion

° Popper, Karl. El desarrollo del conocimiento cientifico. Conjeturas y refutaciones, Buenos Aires, Editorial Paidés, 1967.
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gubernamental por relaciones horizontales de corresponsabilidad ciudadana con la

sociedad.

Consecuentemente, los supuestos de investigacion previos a la
problematizacion del tema y la formulacion de la hipétesis, fueron: ¢ Las corrientes
de pensamiento administrativo de la llamada nueva administracion publica
representadas por la gestién publica - gerencia publica significan una innovadora
alternativa que asegura la eficiencia? ¢Son estas corrientes de origen y
procedencia eminentemente anglosajona susceptibles de aplicacion a realidades
como la mexicana? ¢Es posible modificar la caracteristica de racionalidad vertical
con la que ha operado la administracion publica en México? ¢ Es viable entender al
ciudadano como cliente sin demérito de su condicién republicana en el contexto de
la democracia y de la globalizacién? ¢Es factible equiparar los conceptos de
gestion publica y gerencia publica con la nocion de “buen gobierno™? ¢ Que tipo de
disefio y modalidades de organizacion gubernamental publica se requieren para
operacionalizar esta propuesta? ¢Qué ha pasado en las subsecuentes
administraciones publicas en México a partir de Miguel De la Madrid Hurtado a
Vicente Fox Quesada, en lo que a la adopcion, aplicacion y resultados de estas

corrientes de pensamiento administrativo se refieren?

Esta propuesta, observa que los retos a los que se enfrenta la
administracion gubernamental publica, deberan incorporar necesariamente
reformas integrales de fondo tanto al Estado, como a los 6rdenes de Gobierno y
sus Administraciones Publicas para que sean congruentes con la realidad actual
del pais y se dirijan hacia una nueva gestion publica gubernamental,
puntualizando el hecho de que la necesaria Reforma del Estado no es el tema

central de este trabajo, es necesario acotarlo.
Parto del supuesto de John Locke, de que el Estado es un instrumento

producto de la organizacion politica de la sociedad, y es en este contexto que la

hipétesis de trabajo que sustenta esta investigacion, considera que la gestion

13



publica - gerencia publica cuentan con supuestos de solidez tedrica y técnica
instrumental probados; o que hace pertinente su ponderacion para su adopcion y
consecuente aplicacion en realidades como la mexicana. De esta forma, se
constituyen en el instrumento mas idéneo de gobierno para establecer lazos de
corresponsabilidad con sociedades mas participativas, plurales, con posiciones
mas solidas acerca de sus propios intereses; tendiendo a la modificacion
progresiva de supuestos de racionalidad vertical, incorporando dimensiones
horizontales en las que participen los diversos actores sociales, en una sociedad
de publicos congruentes con el quehacer de buen gobierno que México requiere

para otorgarle viabilidad a nuestro proyecto de nacion.

Estructura de la investigacion

En el capitulo inicial, se analizan supuestos tales como: que la sociedad es
el espacio publico por excelencia y que de ella proviene el caracter publico del
Estado, del gobierno y de la administracion gubernamental; destacandose la
importancia de la participacion ciudadana en el ambito de lo publico; asi como el
equilibrio en permanente adecuacion de la dimension privada y publica de los
individuos; dejando de lado la discusién de la existencia de una dicotomia entre la
politica y la administracion publica como lo sugiere Michael Barzelay
argumentando que son dimensiones diferenciadas pero complementarias entre si;
finalmente se sefala el papel que las teorias de la gestidbn- gerencia publicas
tienen en el concepto de J. Habermas, referido a la construccion arquitectonica del
Estado.

El segundo capitulo se orienta a la comprensiéon de los elementos
constitutivos de estas nuevas corrientes del pensamiento administrativo como son
la gerencia publica-gestion publica en el contexto del llamado New Public
Management (La Nueva Administracion Publica); se analizan a fondo sus

supuestos basicos, con la finalidad de conocer el conjunto de conceptos,

14



hipotesis, técnicas, marcos operativos y procedimentales. Para lograr este
cometido se abordaron sus principales exponentes y las aportaciones innovadoras
gue estas conllevan, ademas de analizar su versatilidad, grado de originalidad,
congruencia, viabilidad y factibilidad con la finalidad de estar en posibilidad de
visualizar 'y consecuentemente aportar al disefio de estrategias de
implementacion, para tener mas claridad del panorama que enfrentamos en
nuestros dias, asi como los retos y los problemas que tienen que solucionar en el
futuro los gobiernos y sus administraciones publicas y solventarlos

adecuadamente en nuestros dias.

En el tercer capitulo se incluye de manera pormenorizada la descripcion y
el andlisis referido a la adopcion y aplicacion de los supuestos teoéricos de ambas
escuelas en la evolucion administrativa publica mexicana en los ultimos 4
sexenios a partir de la inclusiéon del discurso modernizador impuesto por la
globalizacion. Todo ello con la finalidad de contar con un panorama historico
contextualizado de sus pretensiones modernizadoras (de suyo eminentemente
reformistas), de sus distorsiones y deformaciones y en su caso, de posibles
aciertos, en la busqueda permanente de opciones administrativas de mejora
permanente en el contexto de la gestion gubernamental publica, que de acuerdo
con autores tales como José Juan Sanchez, Enrique Cabrero, Ricardo Uvalle,
Juan Carlos Ledn y Luis F. Aguilar Villanueva, por citar sélo los que he
considerado mas relevantes; la Administracion Publica Mexicana presenta serios
problemas organizacionales y enfrenta grandes retos estructurales, como
resultado de las transformaciones que ha experimentado el Estado y el gobierno
mexicano, en su relacién con la sociedad y el deterioro de las condiciones de vida,
el fortalecimiento de la democracia a partir de la alternancia; razones por las que
ahora se debate insistentemente sobre el nuevo caracter publico del Estado, en
donde lo publico se aborda desde consideraciones que incorporan de manera
importante la participacion de la sociedad, asi como la necesidad y obligacion de
la transparencia y la rendicion de cuentas, y de la prestacion de servicios de

calidad por parte de la administracion gubernamental pablica. No es extrafia a

15



este planteamiento la concepcion de cliente con el que la gerencia aborda a la
sociedad, siempre que lo entendamos ligado a las obligaciones, responsabilidades

y derechos que son inseparables de la vision del ciudadano.

En el capitulo cuarto se formula la conclusion final, fruto de la reflexion que
nace con el proceso de investigacion. Es una conclusion a manera de tesis, que
tiene como horizonte la explicacion de los aspectos medulares de la nueva gestién
publica gubernamental en México, con objeto de puntualizar el perfil institucional y
operativo que la caracteriza por el lugar que ocupa en el ambito de las ciencias

administrativas contemporanea.
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I.  Sociedad y administracion publica

I.1 Pluralidad e instituciones publicas

En el mundo contemporaneo de la actualidad, las sociedades estan
integradas por una multiplicidad de actores y organizaciones sociales en proceso
de institucionalizacion (Douglas Chalmers; Mancur Olson; Dewil Right; Gay Peters
y Douglas North), por mencionar sélo algunos de los mas relevantes autores de la
escuela de la Nueva Institucionalidad). La pluralidad resultante de la diferencia es
rasgo caracteristico de todas las sociedades humanas en la actualidad y ya nada
se entiende sin ella. Es un hecho que nuestra sociedad es de naturaleza
multicultural, progresivamente incluyente tanto en materia de cultura y de
pertenencia étnica. Ahora més que nunca los derechos individuales como los de
todos deben ser considerados plenamente tanto en la ley, como en la construccion

de marcos axioldgicos institucionales ampliamente publicos.

Toda politica moderna se reclama como incluyente de todos los derechos
humanos lo que requiere de la construccion de una teoria de la justicia
“omniabarcadora”’, que segun Juan Carlos Ledn es una nueva concepcion de
espacio publico que incluye tanto los derechos universales asignados a los
individuos independientemente de su pertenencia de grupo y, también, los

principios de libertad individual, democracia y justicia social.
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Esta propuesta tedrica recupera un nuevo sentido tanto del espacio privado
como del espacio publico y que en muchos e innovadores sentidos caracteriza las

nuevas tendencias por las que hoy transita la democracia.®

Entendemos que es la sociedad el espacio articulador de la dimension
privada y de la dimension publica, y que al Estado le corresponde delimitar los
ambitos, convergencias y acotamientos a la dimension privada y a la publica. Juan
Carlos Ledn nos dice que es este marco axioldgico que llamamos institucionalidad,
establece hasta donde a la sociedad y hasta donde al Estado, corresponden los

dos espacios universales publicos por excelencia.*

Esta circunstancia en si misma, sugiere la existencia de una frontera -una
linea de demarcacion— en permanente equilibrio y reequilibrio entre los hechos
derivados de la actuacion de un humano en particular, que en su origen son
privados y, los hechos concernientes a todos que son publicos... lo privado es
inherente a nuestra individualidad y nos permite constituirnos como publico, y lo

publico tiene como objetivo preservar nuestra individualidad.*?

Aunque en apariencia podria ser facil definir las diferencias entre lo publico y
lo privado, en realidad esto ha sido una de las principales dificultades por las que
ha atravesado el andlisis de la teoria social a través del tiempo y diferentes
culturas. Diferenciar lo relativo a la Polis, la familia y el individuo ha sido siempre
un reto no resuelto alun a cabalidad. El Estado ha jugado siempre un papel
predominante en la mayoria de las sociedades actuales y pasadas, detentando
por si y para si, el monopolio de los espacios publicos en detrimento de la

sociedad civil y de sus integrantes en forma particular.

% | e6n y Ramirez, Carlos, La Construccién de Espacios Publicos en la Democracia, Tesis Doctoral, F C Py S UNAM, 2003
p, 53.

™ Le6n y Ramirez; Carlos. Op. cit. p,18

2 jdem P,19
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Como una extension de la cultura autoritaria tradicional siempre se ha
entendido que los espacios publicos pertenecen exclusivamente o

predominantemente al Estado, a sus poderes, el gobierno y su administracion.

La administracion publica desde una perspectiva técnica, se integra por
medios impersonales de accion, directos e indirectos, de naturaleza muy diversa
que van desde el uso de recursos humanos, materiales o morales, de los cuales
merced a las facultades de imperio que ostenta el gobierno, los utiliza, de acuerdo
a la ley, para lograr sus propositos y llevar a cabo actos de autoridad de interés
publico, que no cumplen los individuos por si mismos, ni las empresas privadas o

particulares de acuerdo a la politica general de la nacién.

Si bien es cierto que siempre se ha tenido una dificultad conceptual para
definir y separar lo que compete a las esferas publica y privada, en la praxis de la
politica y la administracion publica no se manifiesta tal separacion. Politica y
administracion publica son ambitos de lo publico de tal complementariedad que se
instituyen en beneficio de lo privado, de lo individual y de lo colectivo. La politica
es la esfera macro envolvente de la sociedad que se vincula estrechamente con el

Estado, su gobierno y su administracion.

En este contexto entendemos a la politica como un quehacer humano y un
entorno del ambiente social. La politica es el proceso vinculante entre la sociedad
con su gobierno, este Ultimo, a través de sus Organos especializados recoge
demandas, crea leyes y define la politica general. Su ejecucion explicita la realiza
a través de los actos de autoridad encargados a los érganos que componen la

administracion publica.

Desde un punto de vista eminentemente legal, la administracién publica es

una persona juridica colectiva, constituida por un grupo de personas que tienen
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fines comunes y permanentes, en este sentido comparte la misma naturaleza que
la del Estado.

Coincidimos con Miguel Acosta Romero en su obra Compendio de Derecho
Administrativo, cuando nos dice que los entes publicos, dentro de los que
consideramos al Estado (federacion), las entidades federativas, los municipios, los
organismos descentralizados y las demas personas juridicas colectivas de
derecho publico, tienen ciertas caracteristicas constantes desde el punto de vista
geneérico, con ciertas variaciones especificas: La existencia de un grupo social con
finalidades unitarias, permanentes y voluntad comun; personalidad juridica distinta
a la de sus integrantes; denominacion o nombre; simbolos nacionales, ambito
geografico y domicilio; elemento patrimonial;, régimen juridico propio; objeto;

6rganos de representacién y administrativos y; fines.™

La administracion publica al ser una persona colectiva se constituye como un
ente publico. La legitimacion de ambos, politica y administracién, descansa en la
capacidad de articular y dar satisfaccion efectiva a las demandas que plantean los
individuos como ciudadanos politica y socialmente organizados, en un régimen
juridico y politicamente definido como democratico, ya sea mediante la
representacion popular, constitucionalmente establecido, pero inmerso en un
proceso de constante evolucion social, hacia la plena participacion ciudadana en
la toma de decisiones de interés general e individual, que es lo que podriamos
llamar como el interés comuin a todos en su conjunto, como un ideal de lo

deseable, o0 a todos desde la particularidad de cada miembro de la comunidad.

En el mismo sentido, de acuerdo con Locke, el Estado (sociedad
politicamente organizada y gobierno), no viene sélo a regular y coordinar los
intereses individuales, sino también a impedir que esos intereses se impongan

sobre los otros componentes de la naturaleza humana.

% Acosta Romero, Miguel. Compendio de Derecho Administrativo, Parte General. Edit. Porrtia, S.A. México 2000, Pp. 57-58
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Ledn y Ramirez explica que lejos de concebir los intereses privados como
contrarios al interés publico, el Estado, los equilibra y armoniza, puesto que ambos
son parte de la naturaleza humana, pero también reconoce que lo privado sin

freno, conduce a distorsiones de orden egoista, insensibles y deshumanizadas.™*

Para atemperar el impetu de los intereses individuales, el Estado de derecho
establece normas que aseguran la igualdad de todos ante la Ley, es entonces
cuando la responsabilidad de mantener el orden social y el respeto a este marco,
pasa a ser una responsabilidad compartida por todos los integrantes del colectivo

social.

En una democracia como la nuestra, la sociedad, el gobierno y la
administracion publica al compartir los mismos valores axiolégicos, deberan
encontrar entre la pluralidad ciudadana, puntos en comudn, que permitan el
establecimiento de reglas claras en un marco juridico igualitario sin exclusivismos
entre estratos e individuos, una cultura democrética por lo tanto igualitaria para
todos los individuos y ciudadanos, basada en el respeto del otro y de sus intereses
legitimos; igualdad de oportunidades econdmicas; servicios publicos de calidad y
el alcance de cada vez mas amplios sectores de la poblacion; seguridad social de
calidad en la salud y el empleo; seguridad publica efectiva; seguridad juridica
mediante el castigo oportuno a los enemigos de la sociedad y del Estado, por la
comision de conductas delictivas debidamente acreditadas; incremento en los
niveles de respeto al género, a la nifiez, a los jovenes, a los ancianos, a los
adultos, a los discapacitados, a los indigenas, a los extranjeros; tolerancia
absoluta a credos y a préacticas pacificas de convivencia social; apoyo a las
familias e individuos méas desfavorecidos; preservacion y explotacion racional del

medio ambiente y de los recursos naturales, etc.

Las demandas de la sociedad y la ciudadania en general al ser

interminables, diversas, convergentes y divergentes, se hace ineludible incluir los

" Leén y Ramirez. Op, cit. P. 32
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derechos de todos en un gran proyecto de gobierno cada vez mas
ciudadanizadas, y con el respaldo de éste y su administracién publica impulsar su

eficacia y con resultados cada vez mas eficientes.

En la pluralidad que representan las sociedades democraticas complejas en
un entorno de globalidad, las politicas publicas se constituyen como una
alternativa viable de cooperacion entre los miembros de la sociedad civil con el
Estado, estableciendo lazos de corresponsabilidad inclusiva entre el gobierno y la
sociedad, que como afirma Juan Carlos Ledn y Ramirez, socializa la toma de
decisiones y erradica la unilateralidad.

En ese contexto, la sociedad democratica fortalece al modelo de participacion
ciudadana, teniendo el cuidado de no llevarlo al extremo, dado que puede
convertirse en un peligro para los equilibrios de gobernabilidad, el respeto a la Ley
y la sobrevivencia de la politica ciudadana participativa. De ahi la necesidad de
acotar las posibilidades del disenso excesivo e irracional, fortaleciendo en cambio
la continuidad del espacio en el ciclo consenso-disenso-consenso, realimentando
el proceso continuo y permanente de participacion ciudadana en el disefio y

ejecucion de las politicas publicas.

Esa patrticipacion politica ciudadana, no solo fortaleceria la democracia y la
legitimacion al poder publico, sino que se constituiria en el principal valladar de la
masificacion enajenante de la sociedad. La masificacion social representa al
principal enemigo de la libertad individual, haciendo que los individuos pierdan su
capacidad para la accion politica, a través de las organizaciones intermedias que
sirven de puente entre los individuos organizados para fines y valores comunes y

las autoridades gubernamentales.
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En ello, la politica y la libertad son imprescindibles para la vida del hombre en
sociedad, porque le provee de los medios necesarios para asociarse
racionalmente con los demas, acrecentando las posibilidades de sobrevivencia del
individuo frente a la sociedad, el poder y el Estado, o como lo expresa Leoén y
Ramirez: la politica entendida como un ejercicio de libertad publica, cuyo objetivo

fundamental es el de asegurar la satisfaccion individual.

La sociedad civil enriquece su dimension en el avance y desarrollo de una
nueva realidad social. Una sociedad civil mas madura conciente y eficaz para
hacerse escuchar, participar y decidir. Con mas capacidad y con espacios para
entender y conducir actividades publicas y privadas, y convertirlos en demandas
claras y con la fuerza politica suficiente que permitan su incorporacion en el marco
de la Ley e incluso agendarla oportunamente en las prioridades del quehacer
gubernamental, hasta la concrecion operativa de politicas a través de la
administracion publica, lo cual conlleva participar en la construccién vy
fortalecimiento de las instituciones de la sociedad y finalmente en el
redimensionamiento de la calidad del ciudadano como ser humano libre, conciente
y capaz de conducir mejor su destino en concordancia con los otros y con el
Estado como su aliado, teniendo al individuo en el centro de la vida social y

considerandolo un ser autbnomo que merece ser respetado en su integralidad.

I. 2 Los procesos de la construccion del Estado

Desde el punto de vista de la construccion arquitectonica del Estado, éste es
considerado como un ente artificial o ficcion juridica. Es una realidad sobrepuesta
a la naturaleza por la organizacion comunitaria. Desde la antigiiedad se ha
reconocido al hombre agrupado actuando frente a la naturaleza por medio de
grupos primitivos donde hubo cierta organizacion. La historia recoge las primeras
formaciones sociales permanentes en Egipto, cerca del afio 3,000 a.C., y es

tiempo después en Grecia cuando se conoce como polis, ciudad, republica, a la
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agrupacion humana asentada en un territorio con cierto orden y determinada

actividad y fines.

El Estado tiene un caracter peculiar que lo distingue de otras organizaciones
politicas que se manifiestan en la realidad social. En su exterioridad se presentan
distintos matices de sus elementos esenciales como son su poblacién, sus étnias,
sus costumbres, su territorio, su gobierno, su cuerpo de leyes e instituciones
publicas y privadas, ingredientes tales que contribuyen también a la construccion

de la nacionalidad en un Estado o aln en diversos estados.

El Estado como ser social tiene una realidad propia, cuya finalidad es tratar
de obtener el bien comun temporal por el atributo de la soberania, como cualidad
del poder que en el mismo existe. Ese bien comun que debe obtener el Estado
consiste en establecer directamente o contribuir en el establecimiento de las
condiciones, econdémicas, sociales, morales y politicas, todas ellas externas en el
ambito de lo publico, con la finalidad de que el individuo pueda alcanzar su pleno
desarrollo axiol6gico y material como persona humana, como integrante de un
nacleo familiar, de una empresa o actividad economica o cultural, de una
organizacién publica o empresarial, eclesiastica o secular, de un municipio, de una

organizacion civil de caracter privado, etcétera.

Francisco Porria Pérez, en su obra Teoria del Estado, en alusion a lo que
dice Jaques Maritain sobre el bien comun, en su libro Persona y bien comun, nos
expresa que: el contenido del bien comun se integra a base del conjunto de
bienes o servicios de utilidad publica o de interés nacional (caminos, puertos,
escuelas, etcétera), las buenas finanzas del Estado, su poderio militar, el conjunto
de leyes, costumbres, instituciones, recuerdos historicos, cultura, etcétera, pero
también se enriquece su contenido con otra serie de valores de indole espiritual
cuya conservacion y progreso debe ser protegido y estimulado por el Estado “el
bien comun comprende sin duda, todas esas cosas, pero con mas razon, otras

muchas, algo mas profundo, mas concreto y mas humano; porque encierra en si y
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sobre todo, la suma (que no es simple coleccién de unidades yuxtapuestas, ya
qgue en el orden matematico nos advierte Aristételes que 6 no es lo mismo que
3+3), la suma, digo, o la integracion sociolégica de todo lo que supone conciencia
civica de las virtudes politicas y del sentido del derecho y de la libertad, y de todo
lo que hay de actividad, de prosperidad material y de tesoros espirituales, de
sabiduria tradicional inconscientemente vivida, de rectitud moral, de justicia, de
amistad, de fidelidad de virtud y de heroismo en la vida individual de los miembros
de la comunidad, en cuanto todo eso es comunicable y se distribuye y es
participado en cierta medida, por cada uno de los individuos, ayudandoles asi a
perfeccionar su vida y su libertad de persona. Todas estas cosas son las que

constituyen la vida humana de la multitud”.*®

Pero aun cuando es un ente artificial, su evolucién no ha sido una invencion
espontanea acabada de una vez por todas. Cada etapa histérica nos ha mostrado
la construccién de lo que hoy conocemos como Estado. Crossman en su Biografia
del Estado Moderno, nos dice que no hay un Estado que se haya organizado
conforme a la teoria, y para estudiar ese fendbmeno social no es necesario ir al
estudio de los tedricos, pues el Estado griego y romano no fueron lo que pensaban
Aristoteles y Platon; el de la Edad Media, no fue el que describieron Nicolas
Maquiavelo y Thomas Hobbes y el Estado moderno no es el fendbmeno que
sefalan los teodricos, sino que su contenido y realidad desborda toda pretension

tedrica de establecer un Estado conforme a un ideal determinado.®

En cuanto al momento de su integracion politica y juridica, como procesos de
construccion, ha sido muy dificil determinar en forma precisa el origen de cada
Estado o formacion social organizada, en consecuencia, el proceso de
construccion histérica de cada uno de ellos es muy variante y peculiar, tal seria el
caso de la mayoria de los estados europeos, Japon y China. Para los Estados que

han surgido de un proceso historico de colonizacion, el momento de su

'® porrtia Pérez, Francisco. Teoria del Estado. Edit. Porriia, S.A. p,296

'® Crossman R. H. S. Biografia del Estado Moderno Ed. F.C.E. PP. 12-17, 1970.
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surgimiento y las caracteristicas especificas de su organizacion se hacen mas
faciles de identificar, cuando como decisiones soberanas se dan a si mismos su

estructura, organizacion y leyes constitucionales.

Asi, por ejemplo tenemos que el Estado mexicano en su proceso de
construccion, se da a si mismo su personalidad juridica propia en la fecha misma
en que se hizo independiente y soberano el 27 de septiembre de 1821 y desde

entonces mantiene su soberania y personalidad juridica.

Una vez que el Estado ha sido fundado y tiene vida propia en los conciertos
nacional e internacionales y que han quedado definidos sus objetivos de
proporcionar a sus ciudadanos un bien comun a todos ellos, en un nivel de
igualdad con respecto a la ley, en sus relaciones interpersonales y con el Estado,
su evolucion se dirige a un constante redisefio en cuanto a su configuracion y
funcionamiento. En este proceso, la democracia representativa hace posible en el
seno del propio Estado la retroalimentacion sistémica de su evolucién mediante la
captacion de las demandas individuales, de grupos y colectivas, para ser
traducidas por los representantes legislativos en leyes, en politicas
gubernamentales y finalmente en actos de autoridad, ejecutados por los érganos

de la administracion publica.

En este proceso llamado legislativo, intervienen todo tipo de especialistas en
diversas materias del servicio publico, que actian como auxiliares profesionales
en el establecimiento del marco juridico mismo que le habra de representar a la
administracion publica una obligacion juridica para su cumplimiento y ejecucién

operacional de lo que se le atribuye.
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Por otra parte, el Estado como creacion humana ha sido equiparado a la
nocion de obra de arte por la complejidad que representa su construccion
evolutiva. Ricardo Uvalle Berrones en su obra Los nuevos derroteros de la vida
estatal se refiere a que: El concepto de arquitectura alude en principio a la nocién
de arte, pero de un tipo de arte que recupera el significado de la vida y que
expresa como una suma de conocimientos aprendidos y aplicados con un
propésito: construir obras fisicas y materiales. En este sentido, el Estado es una
gran obra de arquitectura. Sus poderes, instituciones y atribuciones se encuentran
entrelazados y guardan entre si, una interdependencia que no debe alterarse,
puesto que al afectar a una de sus partes, es inevitable el dafio que causa a las

demas.

La arquitectura del Estado, como creacion humana, producto de la
cotidianeidad social que construye permanentemente sus propias condiciones de
vida es un laboratorio de trabajo en el que se ventilan los intereses de todos, sean
éstos publicos o privados y en donde el saber cientifico y la especializacién laboral
e intelectual son puestas al servicio del Estado y de la sociedad en la consecucién

de sus respectivos objetivos.

En el ambito de lo administrativo, los nuevos modelos de gestion y direccion
de las organizaciones publicas y privadas dan paso a la participacion ciudadana
en los procesos de planeacion, gestion y toma de decisiones. En este avance de
la nueva tecnologia del control organizacional, la administraciéon publica moderna
se ajusta al quehacer estatal, con el propdsito de articular eficazmente los flujos y
demandas de la accién ciudadana, traduciéndolos en productos y resultados
concretos de la gestion publica gubernamental de cara al escrutinio de la

ciudadania.
Esta nueva construccién del quehacer administrativo va dirigida al ciudadano

visto como cliente, y no tan s6lo como usuario de los servicios publicos. En esta

etapa de la nueva gestion publica gubernamental, los administradores publicos
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pasan a ser los expertos de procesos de trabajo cuyos resultados seran valorados
por los ciudadanos, de esta forma, el Estado se organiza como fuerza operacional

de la sociedad.

Su fuerza como la resultante de un sistema arquitectonico conduce el
equilibrio de las demas fuerzas que tensionan el entorno social, dandoles un
cauce Iinstitucionalizado, asegurando la alteridad de todos los actores en un
ambiente de legalidad y civilidad necesarios para el desarrollo arménico de la
sociedad, el cumplimiento de sus objetivos publicos y privados lo que facilita el
equilibrio dindmico (homeostasis) del sistema social y hace posible la

gobernabilidad consensuada y pacifica.

De esta forma, esta resultante del modelo arquitecténico de construccion del
Estado, en palabras de Ricardo Uvalle Berrones, no es una fuerza desbordada,
sino sujeta a cauces, limites y atribuciones. Es, por tanto, una fuerza medida,
calculada y modulada. Es una fuerza influida por poderes diversos estatales y no
estatales, por estructuras disimbolas y por acuerdos y consensos que tienen que

alcanzarse para que sobreviva como poder supremo.

La fuerza del Estado no depende tanto de su institucionalizacibn como centro
de poder, sino de cémo aprovecha sus capacidades y como utiliza sus acciones
defensivas y ofensivas. Es una fuerza influenciada por otras fuerzas hasta
conseguir que tengan supremacia las del Estado, sin que ello sea equivalente a

dirigir un poder sin frenos o contrapesos.’

El Estado tiene ademas caracteristicas esenciales de objetividad y
materialidad, lo que hace posible su exteriorizacidn como una realidad actuante y
dinamica, por ello como lo afirma Uvalle Berrones: Es un producto que demuestra

como el ingenio humano es capaz de crear y organizar instituciones destinadas a

" Uvalle Berrones, Ricardo. Los nuevos derroteros de la vida Estatal. p,50
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consolidar la convivencia en comun. Es, desde luego, una institucion disefiada y
construida cuidando la fina relacion e interdependencia entre sus componentes

para evitar situaciones que puedan quebrantarlo.*®

El Estado, atendiendo a su construccién arquitectonica, esta disefiado y
erigido en torno al concepto de poder para alcanzar los objetivos enmarcados por
su propia racionalidad. Es una organizacion que tiene como propésito y fin dltimo
concentrar, ejercer y mantener el poder para articular y arbitrar las demandas y

conflictos de la sociedad.

Este ente organizacional identifica su realidad mediante tres categorias que
son: razon, racionalidad y raciocinio, establecidas por el mismo autor Uvalle

Berrones, en su ensayo Condiciones y Sentido de la racionalidad gubernamental.

Mediante la razon, explica el autor, es posible acercarse, conocer, conceptuar
y discernir las realidades en las cuales el Estado vive. Permite conocer cuéles son
las fortalezas y debilidades que los estados deben apoyar o desfavorecer. Con la
racionalidad es factible calcular la relacion entre fines y medios enfatizando los
resultados que con él se alcanzan, con ella también el Estado aprovecha sus
fuerzas, recursos y potencias para reforzar su base de poder sin desatender la
vida social.

Con el raciocinio es posible argumentar la construccion, definicién y difusion
de un logos que tiene por objeto nutrir la eficacia de las practicas del poder.
Razon, racionalidad y raciocinio son el tripode de la construccion fisica del Estado.
El raciocinio permite formular un arquetipo de estado que garantice a la sociedad

alcanzar su felicidad material, el progreso y el desarrollo compartido.

El Estado en su concrecion fisica es cuantificable por sus componentes, su

existencia se percibe en todas las instancias de la vida social. Se percibe su

'8 Uvalle Berrones, Ricardo. Op. Cit. p, 51
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existencia en todas y cada una de las actividades publicas y privadas de los
ciudadanos. El poder omnimodo con el que cuenta es uno delegado por los
individuos que conforman el organismo social en un proceso continuo de
construccion y legitimacion cotidiana. En la medida en que el Estado y sus
representantes en el gobierno logren concentrar, incrementar y mantener la
voluntad de los ciudadanos en el proceso siempre inacabado de cumplir con sus
objetivos supremos de realizacién del bien comun, se podra hablar de un Estado y
gobierno legitimos. De ahi que la existencia del Estado no se justifica por si
misma, sino por lo que hace en beneficio de la comunidad en cumplimiento a las
leyes, lo que en Ultima instancia es lo que la sociedad tiene como expectativa

axiolégica de ese Grgano superior de organizacion social.

El Estado es necesario porque es util a la sociedad, razén por la cual no se
pude justificar a si mismo mas que en un contexto de utilidad practica para su
componente poblacional, en los términos y bajo las reglas de actuaciéon que este

altimo actor determine en su capacidad soberana.

En esta consideracion, coincidimos con Ricardo Uvalle Berrones cuando nos
dice que el Estado: Es creado con un sentido de utilidad; como artefacto que
permite alcanzar otros fines. Visto como artefacto, el estado rebasa la mera
consideracion mecanica que el propio artefacto es y en todo caso, conviene que
en relacion a él, el concepto de artefacto sea precisado en el rubro de medios
“...para obtener algo ulterior, externo y distinto. Tienen una funcién ancilar, la de
servir a fines que los trascienden. Su previsto futuro es desgastarse y ser
sustituido por otros mas adecuados. El arquetipo de los artefactos utiles es el
utensilio. El destino de la palanca no es simplemente el de existir, sino el de

funcionar eficazmente; vale en la medida en que asiste y rinde™**

Son bien conocidos los beneficios materiales alcanzados por las sociedades

democraticas a través de su vinculacion particular con el Estado de bienestar, con

¥ [dem p.57.
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mayor razon cuando las distorsiones sociales provocadas por las economias de
mercado o cuando el desarrollo social dispar y tardio ha requerido la intervencién
directa y decisiva del Estado en los procesos de creacion de infraestructuras y
formacién de capitales, y evitar o retrasar los costos politicos derivados de las
desigualdades en cuanto al ingreso real a los satisfactores materiales de vida por

parte de la poblacion en general.

En las sociedades modernas, la intervencion del Estado en la economia, ha
permitido el desarrollo e incorporacion de diversos sectores de la poblacién a los
procesos productivos, al consumo, al ahorro, a la inversién privada y al retiro
laboral, entre otros beneficios. La seguridad social, la educacién publica, el
ascenso social y la defensa del trabajo han sido realidades cotidianas en esas
sociedades en donde el Estado ha llegado a ser la principal palanca del
crecimiento economico, a través de su directa intervencion y conduccion en los
procesos de planeacion, disefio, programacion y ejecucion de las politicas de
bienestar social. En el transcurso del pasado siglo, la intervencién directa del
Estado de bienestar, hizo posible la recuperacion de las economias capitalistas
avanzadas, después de dos conflagraciones mundiales, conflictos bélicos
intermedios y profundas crisis financieras, estableciendo un paradigma de
organizaciéon social cuya sobrevivencia y viabilidad todavia se encuentran en el

centro del debate en las sociedades modernas.

El Estado democratico de derecho, ha sido el garante de la vigencia del
Estado sujeto a las leyes, en el reconocimiento a los derechos de todos los grupos
sociales, que van desde los intereses étnicos, religiosos, politicos, de género y de
las mas diversas manifestaciones que presentan poblaciones cada vez mas

pluriculturales y altamente diferenciadas.
Pero ha sido en el Estado democratico de derecho en donde la democracia

ha sido la bandera de mudultiples movimientos sociales en el reclamo de los

derechos de minorias y mayorias ciudadanas, no Unicamente en la lucha de las
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libertades civiles, sino también en el mejoramiento de las condiciones materiales
de vida. Es en ese contexto en donde la utilidad social del Estado de bienestar
encuentra su perfecta justificacion de ser. La politica de bienestar social impulsada
y conducida por el Estado encuentra una amplia base de legitimacion social que le
ha permitido a éste contar con el apoyo suficiente para gobernar a las sociedades
por un amplio periodo de tiempo, habiéndose constituido como el factor mas
decisivo tanto en la produccién como en la distribucion de la rigueza y en el
atemperamiento entre las clases y grupos sociales antagoénicos, sujetandolos a

todos bajo el imperio de la ley.

El Estado de bienestar trajo consigo el principio del Estado patrimonialista en
nombre de la sociedad en su conjunto, un Estado propietario de medios de
produccion y por lo tanto, administrador de unidades de trabajo en los ramos

econdémicos mas diversos del abanico productivo.

Esta responsabilidad adoptada por el Estado de bienestar lo condujo a
hacerse cargo de empresas de toda indole tanto en su complejidad organizacional
como en su administracion, aumentando en forma desproporcionada el tamafio de
los aparatos burocraticos y la necesidad de contar con grandes recursos y
subsidios para asegurar la operacién deficitaria de muchas de ellas con el pretexto
de mantener abiertas fuentes de trabajo a altos costos insostenibles ya para los

demas actores del quehacer publico.

El aumento en el tamafio del aparato gubernamental trajo aparejada una
crisis organizacional y econdmica de grandes proporciones para la administracién
publica en general, limitando severamente su eficacia administrativa vy
gubernamental. La razén de ser del Estado se perdid en una racionalidad
burocréatica centralizada y egoista, dirigida mas bien a satisfacer sus propios
intereses y cada vez mas avida de absorber recursos publicos, cada vez mas

escasos Y dificiles de obtener, para destinarlos a la operacion de empresas en
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algunos casos ineficientes, suplantando asi prioridades mas urgentes y necesarias

de caracter social.

De esa forma el Estado de bienestar al perder su eficacia operacional,
requiere hoy con urgencia, de un nuevo disefio arquitectonico que le permita ser
mas competitivo frente a sus ciudadanos, y realizar un proceso constructivo mas
adecuado a las nuevas necesidades, objetivos y demandas que le plantea una
sociedad civil cada vez mas madura, informada y capacitada para participar mas
directamente en la confeccion e implementacion de las nuevas politicas publicas
ahora ya mas ciudadanizadas, y por lo tanto sujetas al escrutinio publico y privado
para evaluar impactos y beneficios que se esperan de la gestion publica

gubernamental.

I. 3 El modelo gerencial en la sociedad participativa

En los medios académicos y gubernamentales los conceptos de gestion
publica y gestiébn administrativa han sido considerados indistintamente como
equivalentes, tanto en la administracién de los servicios publicos que el gobierno
presta a la ciudadania, como en el manejo que se hace de los recursos publicos

dentro del proceso administrativo.

No ha sido sino hasta ultimas fechas cuando los conceptos de gestion y
administracion publica cuando han sido puestos a revision ambos conceptos para
adecuarlos a las nuevas necesidades de organizacion estatal y de la propia
sociedad civil.

La gestion publica -nos dice Ricardo Uvalle Berrones- no es un conjunto de
procedimientos que se definen a priori para alcanzar las metas propuestas, sino
un sistema de realizaciones externas, de aptitudes acreditadas, de politicas
definidas y de recursos utilizados para dar vida y consistencia a las decisiones que

tienen a cargo tanto el gobierno como la administracion publica.
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Es también un sistema de comunicacion, interlocucién, atencion y solucion de
problemas publicos, influido por la relacibn compleja de los ciudadanos con el
Estado. Por eso, la gestién publica trasciende la clasica e insuficiente nocion de

que a través de ella se administran los recursos.?

Ante esta nueva realidad social e institucional, se hace indispensable que el
Estado y la administracion puablica reformulen sus objetivos y estrategias, para ser
mas aptos, flexibles y adaptativos a los crecientes procesos de ciudadanizacion en
la conduccién del Estado y sus politicas publicas, y todo ello mediante la

utilizacién de las nuevas tecnologias de organizacién contemporaneas.

La creciente competitividad en los ambitos publicos y privados para alcanzar
los éxitos individuales y colectivos preconizados por la globalidad y la cultura de
consumo, le exigen al gobierno estar cada dia mas preparado para prever y
desarrollar estrategias adecuadas y pertinentes que le aseguren el ejercicio de
una gobernabilidad democratica con el concurso de los ciudadanos. Las
transformaciones que requiere el Estado no solamente lo hacen mas apto,
competitivo y eficaz, sino que las mismas le ofrecen la oportunidad de mantener e

incrementar los niveles y mecanismos de su legitimacion.

Esas tecnologias transformadoras del Estado, impulsan su capacidad para
interactuar en forma constructiva y coordinada con las fuerzas que actdan en el
entorno social. La puesta al dia en cuanto al uso de la tecnologia organizacional
le brinda al Estado dividendos innegables, a la vez que le permite alcanzar el
incremento de su capital politico y en consecuencia el aumento de su capacidad
de respuesta para afrontar las crisis y oposiciones facticas de intereses y dandoles
respuestas viables en cuanto a su realizacion, contando para ello con el apoyo

ciudadano organizado. En las sociedades abiertas, las tecnologias de poder se

%% Yvalle Berrones, Ricardo. “La importancia de la evaluacion en la gestién publica antisinéptica. UNAM SCEM” p.12.
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constituyen en instrumentos invaluables para asegurar la gobernabilidad
democratica progresiva. La sociedad abierta y participativa, por su naturaleza y
complejidad es crecientemente publica por lo que exige que su administracion
publica sea capaz y competitiva, para lo cual debera saber utilizar las nuevas
tecnologias de poder en beneficio de sus ciudadanos, que incluyen
necesariamente las politicas con un significado de lo publico, o sea: gobernar por

politicas y gobernar con sentido publico.

La utilizacion de procesos de gobierno mediante politicas publicas, requiere
como contraparte en la administracidon publica de un modelo gerencial que
sustituya el concepto de “interés publico”, por el de “resultados que valoran los
ciudadanos”, privilegiando los valores de servicio al cliente, escrutinio ciudadano a
la actividad gubernamental, apego a las normas juridicas, calidad y valor en los
procesos y productos, identificacion de la mision y vision de las organizaciones,
rendicion de cuentas, la capacitacion y el fortalecimiento de las relaciones
laborales, el mejoramiento continuo de los procesos de trabajo, complementacion
del servicio y el control, ampliacion de las opciones del cliente, alentar la accién
colectiva, analizar y evaluar resultados y enriquecer la deseada retroalimentacion.
La administracion publica moderna para estar acorde con el recambio societal,
flexibiliza sus posiciones histéricas, dando paso a las readecuaciones normativas
y estructurales para asegurar la coherencia organizacional que requiere el aparato
administrativo gubernamental, de cara a las crecientes demandas que plantea el

activismo y la participacion de ciudadanos en los asuntos de la cosa publica.

I. 4 Evolucion del concepto de autoridad en las organizaciones publicas.

La participacion ciudadana en la res-publica, transforma el concepto

tradicional de autoridad como atributo politico y juridico de las personas para

desempeiar cargos, oficios o el derecho a dar 6rdenes, desde jerarquias

claramente establecidas que fluyen de los niveles superiores a los inferiores.
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El fenomeno de la autoridad se ha manifestado a través de la historia, desde
las relaciones interpersonales, pasando por la familia, grupos formales e
informales hasta en las organizaciones de todos los tamafios y con cualquier
objeto social, sean éstos locales, nacionales o internacionales. En todos ellos se
da el fendmeno de la organizacion jerarquica, sus reglas morales o juridicas y los
alcances de la autoridad. La autoridad se puede dar de facto, o con arreglo a
valores normativos consensuados y generalmente aceptados por el grupo social.
El sometimiento al orden establecido obedece a motivaciones muy diversas. El
sometimiento por intereses econdmicos es la principal razén del ejercicio de la
autoridad en las organizaciones productivas publicas o privadas. La obediencia
politica por el contrario se obtiene a través del miedo o el respecto que se tiene a

la ley y a las consecuencias que se tendrian que sufrir por su desobediencia.

El fendbmeno de la legitimidad de la autoridad se manifiesta en todo tipo de
organizaciones y no Unicamente en el Estado, independientemente de que este
ultimo tenga el monopolio legitimo de la coaccidén. Barry Bozeman en su obra
“Todas las organizaciones son publicas”, nos dice que, puede aducirse que la
legitimidad es ante todo psicologica (Edelman, 1964), que estd encarnada en el
individuo y que existe so6lo cuando alguien obedece por conviccion (Lindblom,
1977, p.19). %

En la administracion publica, en nuestra opinion, al interior de la burocracia la
obediencia se obtiene y se da en primer lugar teniendo como fuente de la
legitimacion a la propia ley y a sus disposiciones reglamentarias y en segundo
término por los intereses econdmicos que privan en las relaciones laborales. El
uso de la coaccidén se da soOlo cuando se manifiestan violaciones explicitas al

marco legal en que actlan las organizaciones burocraticas consideradas como

*! Bozeman, Barry Todas las Organizaciones son Publicas, México F.C.E. p, 107.
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responsabilidades de los servidores publicos por irregularidades cometidas por

éstos en el desempefio de sus atribuciones legalmente conferidas.

En relacién con la sociedad civil las fuentes de legitimacion con que cuenta la
administracion publica, parten primero desde la ley, pasando por las convicciones
sociales y politicas que tienen los gobernados (cultura politica) por la ejecucion de
actos de autoridad de la administracion, y en tercer lugar por la aplicacion de las

sanciones administrativas que implican su incumplimiento.

El desarrollo de la sociedad civil en los Ultimos afios ha propiciado el
desarrollo de nuevas teorias sobre la autoridad en las organizaciones que ubican
al ciudadano en el centro de gravedad de las organizaciones publicas. Barry
Bozeman nos habla de un modelo ternario compuesto por tres modelos diferentes
de autoridad politica, asi nos refiere a una autoridad politica primaria, la cual
emana directamente de los ciudadanos individuales y constituye el fundamento de
cualquier sistema politico. La capacidad de los gobiernos de tomar decisiones
obligatorias radica esencialmente en el otorgamiento de legitimidad por parte de
los individuos y en el compromiso de éstos tanto con las instituciones como con

sus politicas.?

Existiria también, segun el mismo autor, una autoridad politica secundaria,
basada en la necesidad de delegar el otorgamiento de autoridad al régimen como
una cuestion de utilidad practica y de filosofia politica, habida cuenta de la
imposibilidad de ejercer una democracia directa tanto en el gobierno como en los
cuerpos de la administracion publica.

Por ultimo, Barry Bozeman refiere a una autoridad politica terciaria, a la cual
pertenecen las organizaciones no gubernamentales y los particulares. Se trata de
una potestad delegada en segundo grado. Los funcionarios publicos son vistos

como delegados de los ciudadanos patrticulares, y estos delegados a veces dotan

%2 Bozeman, Barry Op. cit. p,112
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a las organizaciones privadas (incluyendo las empresariales, no lucrativas y
mixtas). En la practica burocratica, estos modelos se interrelacionan unos con
otros, dandole a la administracion publica una fisonomia muy diversa en cuanto
los tipos de autoridad y elementos de control interno y externo que se manifiestan
en su seno. El sector paraestatal y las instituciones nacionales y privadas de
crédito y de seguros sirven de ejemplos representativos de la interrelacion
dinamica de estos modelos en las organizaciones publicas ya sean

gubernamentales o privadas.

Asi pues, algunas organizaciones privadas estan al mismo tiempo limitadas
por la autoridad politica secundaria (mediante regulaciones y reglamentos de
gobierno, etc.) y dotadas de autoridad politica terciaria. En situacion similar se
encuentra la mayoria de las organizaciones gubernamentales -dotadas de
autoridad secundaria, pero a la vez sujetas a restricciones dictadas por instancias

superiores-.

El desarrollo de la administracion publica en México, ha atravesado por
distintas etapas durante los ultimos veinticinco afos, presentando una fisonomia
muy distinta de lo que fueron el Estado y su administracion hasta hace pocos
afos. Del Estado benefactor de los sesentas y setentas con su administracion
publica tradicional hasta lo que hoy se denomina como gerencia publica- gestion
publica en un Estado orientado basicamente a la globalizacion externa y a la
austeridad interna. El propésito de una gerencia publica es el de alcanzar la
capacidad de generar eficiencia, eficacia y legitimidad simultdneamente para la
administracion publica, tiene que ver también con la utilizacion intensiva de
meétodos y técnicas provenientes de las organizaciones productivas del sector

privado.
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El término gerencia publica hace referencia al conjunto de actividades
conducentes a obtener bienes o productos publicos que engloban tanto las

desarrolladas por la direccién como por los distintos niveles administrativos.*

Con la utilizacion de la tecnologia de punta en materia organizacional
proporcionada por la gerencia publica, se pretende dar solucibn a multiples
problemas que presenta la gestion administrativa asegurando la gobernabilidad en
sociedades cambiantes.

Enriqgue Cabrero Mendoza, en su libro Del administrador al gerente publico,
nos explica hablando de la gestion publica que paraddjicamente pareceria ser la
Unica via para recobrar la gobernabilidad ante sociedades que cambian, presionan
al aparato gubernamental, y exigen una mayor transparencia y agilidad en su
accion. Hasta ahora buena parte de las soluciones modernizadoras ha consistido
en resignarse a la imposibilidad de reformar las estructuras y agencias
gubernamentales, optando por intensificar los procesos privatizadores, replegando
al minimo el papel estatal, y cediendo los mayores espacios posibles a las fuerzas

del mercado.?*

No obstante la gerencia publica debe ser considerada sélo como instrumento
tecnoldgico para alcanzar la mejora continua de los procesos productivos en las
organizaciones productivas que forman parte de la administracion publica,
aparejando la implementacién de politicas publicas que conlleven a una mayor
participacion ciudadana en el disefio, desarrollo y operacion de la accion
gubernamental en beneficio de la sociedad en su conjunto, controlando sus
alcances de beneficio publico y privado, bajo un esquema de control estatal y
societal que asegure el cumplimiento de esos fines y no sélo que sirva como un
instrumento de oportunidad en beneficio de grupos econémicos poderosos en
detrimento del Estado, gobierno y su administracién publica.

% sanchez Gonzalez, José Juan, Gestién Plblica y Governance Editorial IAPEM. P. 15.

* Cabrero Mendoza, Enrique, Del Administrador al Gerente Publico, Editorial INAP p, 24
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II. Teoria de la Gestion Publica y la Gerencia Publica

[I.1. La nueva gestion y la organizacion.

Para dar mayor solidez al tema que nos antecede, es necesario destacar
en el estudio de la -organizacion-, elemento importante el cual esta inmerso en la
sociedad y su conjunto, que nos ha permitido desarrollar actividades sociales,
productivas y reproductivas, dividiendo las tareas y trabajos para satisfacer las
necesidades econdmicas, politicas, sociales, administrativas, culturales,
educativas, etc., del medio ambiente que nos rodea, cada vez mas cambiantes y
tecnificadas, dada la evolucion de los instrumentos administrativos provenientes

de experiencias en el sector privado y del sector publico.

Las organizaciones han sido el centro de estudio de investigadores de
diversas disciplinas, como son: sociélogos, economistas, ingenieros, psicologos,
administradores publicos, politicos, fildsofos entre otros, que han demostrado el

comportamiento de estas con su entorno.
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Y para ello se ha utlizado todo el conjunto de conceptos, hipétesis,
técnicas y procedimientos que han aparecido para apoyar a los estudiosos y
profesionales en el desempefio de la administracién publica gubernamental, con
el fin de solucionar de la mejor forma posible los problemas que enfrenta una

nueva cultura organizacional y su propio desarrollo.

[1.1.2. Principales exponentes

Centrando la atencion a los propésitos de la presente investigacion para
entender este fendmeno organizacional, es necesario exponer las principales
corrientes tedricas que sirvieron de guia para el ejercicio de la administracion

publica y otras disciplinas:

La escuela de la Administracion cientifica y teoria clasica de la
administracion, fundada por Frederick W. Taylor a principios del siglo XX,
distingue la utilizacion de la racionalidad instrumental como paradigma de la
organizacion, el cual signific6 un punto de inicio para el estudio de los procesos
organizacionales al ser introducidos a las empresas para lograr la organizacion
racional del trabajo, las tareas y obtencion de los altos niveles de productividad,
ademas la organizacion de la empresa lo consideraba como su sistema de
gestion, que implicaba la toma de decisiones, procesamiento de la informacion y
el disefio de estrategias capaces de enfrentar contextos cada vez mas

cambiantes y complejos.

En esta escuela podemos ubicar dos momentos: el primero constituye el
estudio y solucion de los problemas derivados de la organizacion en la
produccion, en tanto que el segundo expresa una propuesta organizativa de la
empresa globalmente considerada en las que se articulan las funciones
productivas con las de direccidon. “Para ello propuso la aplicacion de un criterio

piramidal. Asi, la coordinacion del proceso productivo requeria de una estructura
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organizativa adecuada, proponiendo para ello la creacion de un departamento de
planeacion. La administracion cientifica constituyé una combinacion global que
puede resumirse, de ciencia en vez de empirismo, armonia en vez de discordia,
cooperacion no individualismo, rendimiento maximo en vez de produccion
reducida, desarrollo de cada hombre en el sentido de alcanzar mayor eficiencia y

prosperidad™?®.

Otra de las escuelas se refiere a las Teorias de la burocracia y de las
disfunciones burocraticas. El autor de esta escuela fue Max Weber, quien propuso
un modelo burocratico en el cual la organizacion se basa en supuestos racionales
y se estructura de manera que se pueda cumplir una funciéon previamente
establecida y que se rige por las leyes impersonales. Esta escuela generd un
debate conducido principalmente por autores importantes dentro de la tradicién de
la sociologia funcionalista norteamericana, con R. K. Merton, P. Selznick y A.
Gouldner, quienes intentaron demostrar “que no era sencillo encontrar ejemplos
claros de una burocracia homogénea y eficiente, sino que habia efectos
perniciosos del formalismo y reglamentacién rigida, y que del orden y de la
eficiencia que podia ser encontrada en las organizaciones estudiadas
empiricamente devenia de la capacidad de los individuos y grupos por escapar de

las reglas, la jerarquia y las formalidades”?.

La escuela de relaciones humanas, que inicié con las experimentaciones
de un grupo de investigadores de la planta Hawthorne de la Western Electric
Company, en las afueras de Chicago, que surge por la pretension de administrar
los grupos informales y la “humanizacion” de la administracion, uno de los

principales investigadores de ella es Roethlisberger?’. Esta escuela es importante

% Chiavenato, Idalberto, Introduccion a la teoria general de la administracion, Colombia, McGraw-Hill, 1995.

% Arellano. David, “Definicién del concepto teoria de organizacién”, México, Centro de Investigacién y Docencias
Econdémicas, 1998 (mimeo.).

“Los resultados de estos experimentos resultaban muy curiosos, en un experimento, los trabajadores fueron divididos en
dos grupos, el grupo experimental, donde los trabajadores fueron sometidos a intensidades de iluminacién de creciente
magnitud, y un grupo de control, donde trabajaban bajo una intensidad luminosa constante, la produccién se incremento
tanto en el grupo de prueba como en el de control y el crecimiento de la produccion en ambos grupos fue
aproximadamente de la misma magnitud, se hicieron varios experimentos posteriores donde los resultados fueron
parecidos, esta respuesta fue llamada (el Efecto Hawthorne). Para mayores referencias, se pueden consultar

27
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porque sirve como eje de analisis en la organizacion y considera a ésta como

sistema social constituido por una serie de roles y su desempefio.

La escuela de Teoria de las estructuras contingentes. Surgida en Gran
Bretafia en los afios cincuenta en donde sus principales exponentes J. Woodwar,
P. R. Lawrence, J. W. Lorsch, T. Burns, G. M. Stalker, J. D. Thompson y el Grupo
Aston, que se ocuparon en buscar los elementos determinantes de la estructura
de las organizaciones partiendo de supuesto de que existe una relacion funcional
determinista entre las condiciones que presenta el ambiente (variable
independiente) y las técnicas administrativas como el instrumento apropiado para

alcanzar eficazmente los objetivos de la organizacién (variables dependientes)?.

De esta escuela podemos considerar el aporte realizado en cuanto a la
aplicacion de un método de investigacion que pretendia dotar al estudio de las
organizaciones de la “cientificidad”. El enfoque metodolégico del grupo Aston, se
enfocd en el método desarrollado de la psicologia para definir la estructura de la
personalidad, aplicando el analisis a la estructura de la organizacion, este método

es conocido como el analisis factorial.

Otras de las escuelas importantes, es la del comportamiento. Surgida a
principios de los afios cincuenta y sus principales autores fueron: H. A. Simon, Ch.
Barnard, Ch. Argyris, R.M. Cyert y J.G. March. Quienes se preocuparon por
elaborar y desarrollar modelos para la toma de decisiones. Esta orientacion era
centrar nuevamente el analisis de las organizaciones en el individuo, sélo que
referido dentro del contexto organizacional donde se determina la percepcion de
las situaciones vividas y donde las decisiones son tomadas en funcion de esta
percepcion. Esta relaciéon es la que explica el comportamiento humano dentro de

las organizaciones, que implica tanto decisiones como acciones.

Roethlisberger. Fritz J., The Elusive Phenomena, an Autobiographical Account of my Work in the Field of Organizational
Behavior at the Harvard Bussines School, G.F.F. Lombard (ed), MA, Harvard University Press, Cambridge, 1977.

%8« a estructura de la organizacién esta muy relacionada con el contexto en el cual ésta funciona, y gran parte de las
variaciones de las estructuras organizativas pueden ser explicadas por factores contextuales”, D. Pugh.
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En los afios setenta se ubica el enfoque de las Nuevas relaciones
humanas, caracterizado principalmente por la buUsqueda de estructuras
organizacionales cada vez mas flexibles y adaptables a los nuevos esquemas de
produccion, reflejados principalmente en las nuevas formas de competencia
donde la calidad adquiri6 un papel estratégico, los autores que mas destacan en
esta escuela son: Ch. Argyris, A. Maslow, F. Herzberg, y A. Tannembaum y R.

Likert, entre otros.

Y por ultimo se expone la escuela que trata acerca del Analisis del poder y
del discurso organizacional. Los principales autores de esta son: S. Clegg vy, D.
Dunkerley, J. Pfeffer, G. Salanzick., P. J. DiMaggio y W. W. Powell, M. Crozier y
E. Friedberg. Quienes se basaron en la sociologia de la dominacién Weberiana y
en los modelos de burocracia y burocratizacion que derivaron de ella el caracter
racional del poder como capacidad o recurso, capaces de producir y reproducir
relaciones de autonomia y dependencia estructuradas jerarquicamente a ser
desplegados con el grado apropiado de estrategia y destreza tactica por parte de

los actores sociales?®.

De esta escuela se han considerado los siguientes aportes importantes:

> Primero, las fuentes del poder dentro de la organizacion se pueden
ubicar en la autoridad formal, las leyes y reglamentos, el control de
los procesos de decision, el control del conocimiento y la
informacion, la capacidad para tratar con la incertidumbre, el control
de la tecnologia, las alianzas interpersonales, el simbolismo y la
manipulacion de las ideas o el mismo poder del que ya se disponia;

> Segundo, las formas institucionales que actian como mecanismos
mediante los cuales el poder puede ser alcanzado, rutinizado y
disputado, y

» Clegg. Stewart, Framworks of power, Sage, Londres, 1989. p,67
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> Tercero, que existen procesos micro-politicos mediante los cuales el
poder se puede alcanzar y movilizar, ya en oposicion o en paralelo a
los regimenes establecidos y a las estructuras de dominacién

mediante las cuales se gobierna.

No obstante estas escuelas fueron los referentes fundamentales para el
desarrollo del fenbmeno organizacional y que nos ha servido para entender las
demandas de la sociedad, las cuales se han venido manifestando a lo largo de

nuestra historia.

La idea clara de la importancia del fendmeno organizacional, parte de los
problemas sociales que se han manifestado en la sociedad, y que ha hecho que
el Estado y las administraciones publicas de los 6rdenes de gobierno se

transformen.

En esta época nuevas corrientes de pensamiento y nuevas herramientas
aplicadas a la administracién publica y de negocios han surgido por la necesidad
de mejorar el rendimiento de los recursos destinados a la prestacion de servicios
publicos, asi como una mayor vinculacién entre la estructura organizacional y el
ejercicio de gobierno para abordar y solucionar los problemas que suelen
presentarse en el ejercicio de las administraciones publicas en cuanto a la
prestacion de los servicios publicos que demanda la sociedad, a través de una
Administracion Publica gubernamental organizada, eficiente, y canalizando
recursos materiales, humanos y financieros, congruentes a las necesidades de los

servicios requeridos por los ciudadanos.

I1.2 Gestion Publica y Gerencia publica.

La ultima década ha sido testigo de un movimiento todavia inconcluso de
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cambios sin precedentes en la configuracion contemporanea de la administracion
publica. El armazén tedrico que subyace en la mayoria de estos cambios esta
formado por un conjunto de valores, principios y técnicas que se enmarcan en las

llamadas ciencias del management.

Con el adjetivo “publico” la Nueva Administracion Publica (el public
management) se ha convertido en el punto de referencia obligado de los
programas de modernizacion administrativa, el nacimiento de estas teorias
constituye una de las tendencias internacionales mas notables en la
administracion publica, convirtiéndose en la denominacion comun del conjunto de
doctrinas muy similares que han dominado la agenda de la reforma burocrética
en numerosos paises de la OCDE desde finales de los afios setenta. Este interés
refleja las dificultades que encuentra la administracion publica para adaptarse a la

escala y complejidad de los problemas que le plantea la sociedad actual.

Las nuevas circunstancias econdémicas, politicas y sociales ponen de
manifiesto las limitaciones de las perspectivas tradicionales que han
proporcionado a la administracion sus modelos de conducta durante las dltimas
décadas. Al mismo tiempo, el management publico promete aliviar la presion
econdmica sobre recursos escasos Yy atender las demandas insatisfechas de los
usuarios de los servicios publicos, al tiempo que sirve de pretexto para adoptar

decisiones politicas duras e inpopulares de cualquier signo ideologico.

[1.2.1. Aspectos fundamentales

En el escenario mundial contemporaneo comprendido por un conjunto de
rasgos caracteristicos cuyas notas mas sonoras consisten en la globalizacion y la
privatizacion, fendbmenos que han signado una asociacion bajo la tutela de la
economia neoclasica y el soporte organizativo de varias entidades internacionales

bancarias y comerciales. La globalizacion se ha constituido en un fenémeno de
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dimensiones planetarias cuyos efectos son visibles por doquier; sin embargo, su
ensanchamiento obedece en buena parte al progreso avasallador de las
privatizaciones en gran escala que se produjeron a lo largo de la década 1980, asi
como la incorporacion del manejo privado como modelo del funcionamiento
gubernamental. Globalizacion y privatizacion constituyen por consiguiente, dos
elementos medulares de la economia moderna que postula la promocién de los
mercados, la competencia, la promocion del espiritu empresarial y la orientacion
hacia el cliente, mas alla del ambito econémico privado. Propone su extension
hacia el Estado, gobierno y la administracion publica, replanteando la mision, sus

fines, su organizacion y su funcionamiento.

Hacia 1968 se comenzaron a observar en México los primeros visos de la
globalizacion econdémica y de sus efectos en el manejo de los negocios privados.
Desde entonces ya se advertia con alguna claridad como la "reprivatizacion”,
estaba engendrando dos organismos paradigmaticos del alcance planetario
personificados por el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional. El Banco
Mundial, que habia sido fundado por los gobiernos, ya era autbnomo y tenia un
caracter autofinanciador a través de la venta de sus valores en los mercados de
capital. Por su parte, el Fondo Monetario Internacional, habia desarrollado el
sistema monetario y crediticio que la economia mundial requeria para la creacién y
manejo del dinero y del crédito, funcionando mas alla del concepto de soberania

nacional.*°

Para el aflo de 1988 se propuso que el gobierno asumiera ciertos
mecanismos administrativos de la empresa privada, por los cuales las decisiones y

su implementacion se separan deliberadamente, de modo tal que la persona que

% En efecto, desde mediados de la década de 1960, ambas instituciones ya estaban muy activas, aungue su influjo no tenia
aln el alcance de hoy en dia y sus misiones organizativas estaban cefiidas a su estatuto financiero. La actividad del
Banco Mundial se centraba en la negociacién de acuerdos sobre préstamos de garantia con miras al desarrollo de los
paises, asi como a su supervision. Pero también asesoraba sobre la economia general de las naciones, los lineamientos
de sus bancos centrales y el establecimiento de estas instituciones bancarias. EI Fondo Monetario Internacional, por su
parte, también asesoraba sobre las directrices de esos bancos, asi como sobre control de cambios y la estabilizacion
monetaria.
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toma las decisiones sea diversa de quién actua. El objeto de tal medida organica y
funcional se orient6 a viabilizar que la gerencia superior se concentrara en la toma
de decisiones, dejando la actuacion en manos del personal operativo. Esto mismo
se aplicaria al gobierno como tomador de decisiones, haciendo que las
instituciones que integran a la sociedad se conviertan en entes activos; es decir,
serian instituciones no-gubernamentales preparadas para la actuacion,
constituirfan corporaciones disefiadas para la operacion®**. Para denominar tal
fendmeno Peter Drucker sefial6: "esa politica podria llamarse 'reprivatizacion'. Las
tareas que afluian al gobierno en el siglo XIX, porque la institucién privada original
de la sociedad, la familia, no podia desempenfarlas, serian turnadas a las nuevas
instituciones no-gubernamentales, que han surgido y crecido en estos ultimos

sesenta o setenta afios".

De esta manera, durante la década de los setenta, el management publico
se presento como un conjunto de doctrinas de aplicacion general y universal
caracterizada por rasgos de portabilidad y difusion, asi como la neutralidad

politica.

Esto significé por una aparte, que sus principios y técnicas se presentaran
como una respuesta valida para los problemas de gestion publica en multitud de
paises, en diversos niveles de la administracion y en los mas variados sectores de
la actividad publica. Por otra parte, con la supuesta neutralidad politica se queria
sugerir que sus prescripciones servian para poner en practica las voluntades e
ideologias contrapuestas, ofreciéndose como un marco bajo el cual se podia

perseguir tanto el desmantelamiento como la defensa del estado benefactor.

Estos planteamientos tuvieron como sustento un primer diagndstico sobre

el estado y el funcionamiento de la administracién publica, realizado en 1986,

% Drucker, Peter. Sobre la Profesién del Management. Traduccién de Maria Isabel Merino. Editorial Apéstrofe. Barcelona
1999. 255 P4gs.
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cuyas conclusiones fueron demoledoras: segun el Comité de Cooperacion Técnica
de la OCDE, los ciudadanos estaban influidos principalmente por los bienes
llamados tutelares, como la educacion y la salud, asi como la garantia de recursos

proporcionados por el llamado Estado providencia.*

Las tendencias globalizadoras enunciadas en 1987 fueron refrendadas diez
afios después, pero los nuevos datos referentes a la situacion del Estado no
pudieron ser mas desoladores. El Informe Sobre el Desarrollo Mundial 1997 del
Banco Mundial -que verso sobre el Estado- observo a un Estado en ruina, con sus

instituciones en quiebra.

Las declaraciones del Banco Mundial plantearon que durante la segunda
década de 1990 quedaron demostradas las ventajas y las desventajas de la
actividad del Estado, principalmente en lo relativo a sus acciones en pro del
desarrollo econémico. Una de las ventajas fue el mejoramiento en materia de
educacién y de salud, ayudandose a reducir la desigualdad social. Sin embargo, a
pesar de semejantes éxitos, la organizacién y las funciones del Estado han
decretado una situacion de esclerosis tal, que probablemente lo inhabiliten para
adaptarse a las exigencias crecientes de una economia en proceso de

globalizacion.

Asi, tenemos que advertir que el estilo gerencial que propuso la OCDE
consiste en que la administracion publica gubernamental, una vez reformada, sea
puesta al servicio del cliente; que se establezcan mercados en el seno de los
procesos gubernamentales; que se desarrolle la competencia mercantil entre las
dependencias administrativas; que se constituya la orientacion empresarial privada

dentro del Estado; y que se decrete la separacion tajante entre la politica y la

* E| problema central identificado consistié en como financiar ese enorme gasto con cargo a los ingresos del erario ptiblico.
De hecho, tales erogaciones no correspondian a la idea esencial de un gobierno "normal”, pues hasta la época de la
Primera Guerra Mundial las atribuciones de los poderes publicos consistieron en el mantenimiento del orden, la defensa
nacional y la administracion de programas sociales de corto alcance. La "anormal" expansion del gobierno ocurrié cuando
esos poderes emprendieron nuevos proyectos relativos a educacion y salud para la nacién entera, asi como programas
en gran escala de infraestructura y de apoyo a la industria. (Nota del autor)
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administracion, reforzada con la dicotomia entre management y politics. Hacia la
misma época se desarroll6 paralelamente una identificacion temprana del
management publico bajos su nuevas formas, que se debe a Aaron Wildawsky,
quien a mediados de la década de 1980 aprecié la emergencia de cursos
universitarios sobre contabilidad publica y finanzas, asi como un temario
académico relacionado con el dinero, el capital y el control de operaciones
internas por medio del gasto publico®. En este contexto Wildawsky intuyé que el
nacimiento de este temario estaba mejor rotulado por la voz management, que por

la palabra administracion publica.

Sin embargo, la naturaleza y especificidad de muchos de los problemas
publicos pondrian de manifiesto la imposibilidad de encontrar soluciones en el
sector privado de la manera en como se plante6 por estos organismos
internacionales. Como consecuencia, las organizaciones gubernamentales
publicas deberian adaptar sustancialmente las técnicas privadas o bien construir
sus propios modelos, ello daria lugar a un proceso de experimentacion vy
aprendizaje social en el que la gerencia publica constituye un enfoque de gestidon
distintivo que se esfuerza por responder a la especificidad y complejidad de las

administraciones publicas y del entorno en que estas operan.

Esto explica que desde mediados de los afios sesenta, la administracion
publica haya venido escuchando, cada vez con mayor insistencia, el llamado a
qgue aplique los conceptos de gerencia. La reforma administrativa en México
difundi6 ampliamente sus contenidos mediante la transferencia de numerosas
técnicas como el presupuesto por programas o la direccion por objetivos, casi

todas ellas concebidas y ensayadas previamente en el mundo empresarial.

% pressman, Jeffrey and Aaron Wildawsky. Implementation. Berkeley, University Press. 1979. Cap. 5
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Sin embargo, la introduccion de la gerencia en la administracion puablica no
dio los resultados esperados. El escepticismo fue la reaccion predominante ante
un lenguaje que se consideraba extrafio y hostil a la tradicion administrativa,
dominada por profesionales pertenecientes a la tradicion juridica y politica. En
consecuencia, el transplante de técnicas de gestion tuvo una vigencia precaria y

poco duradera, ahi donde llegd a materializarse.

El valor de aquellas tentativas so6lo pudo apreciarse con el paso del tiempo,
pues sirvio para sembrar entre las nuevas generaciones de funcionarios la
inquietud por una perspectiva diferente e innovadora que les permitiera ampliar
sus rudimentarios instrumentos de trabajo en unidades con un gran volumen de

gestidn operativa.

Por afiadidura, el pensamiento de la gerencia fue recogido por la reforma
administrativa pero se vio fuertemente restringido tanto en sus dimensiones como
en su contenido doctrinario. Ademas de que aparecieron privados de sus
implicaciones culturales e ideologicas, los contenidos de gerencia seleccionados
por la reforma administrativa generalmente respondian a la evolucién de su
pensamiento, tomando como referencia casi exclusiva sus postulados cientificos

de principios de siglo.

En su interpretacion restringida, se tendié a considerar a la gerencia como
un conjunto de técnicas universales igualmente aplicables a todo tipo de
organizaciones, al tiempo que se les relacionaba casi exclusivamente con la
racionalizacion de estructuras y procedimientos, la depuracion técnica de los
procesos de toma de decisiones y el incremento en la productividad de los

servidores publicos.

Es asi, como se ha ignorado la evolucion de su pensamiento hacia

posiciones mas relativistas, con la adaptacidon de sus prescripciones a las
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circunstancias de cada entorno de trabajo. Por ultimo, tampoco se ha considerado
la aparicion de corrientes doctrinales que se apartan de una interpretacion de las
organizaciones como maquinas, buscando en cambio su perspectiva humana,

cultural, politica, o sistémica®.

Como consecuencia de todo lo anterior, a finales de los afios setenta, la
vivencia de los conceptos y técnicas de la gerencia en la practica administrativa
seguia siendo mas bien testimonial y limitada, quedando ensombrecida por el
predominio de las disciplinas tradicionales como el derecho o la hacienda publica.
Ademas, su invocacién en la administracién publica no estaba exenta de confusion

sobre sus intenciones y verdaderos contenidos.

Detras de la controversia sobre la viabilidad de una aproximacion gerencial
a la realidad de la administracion publica nos encontramos con el eterno debate
en torno a la especificidad de la gestion en el sector publico y a la categorizacién
del gerente publico, bien como una orientacion derivada de la gestiobn empresarial,
o0 como una disciplina con caracteristicas propias y diferenciadas que le confieren

su propia singularidad®>.

A finales de los afios setenta, la nueva coyuntura politica y econdémica se
prestd para redescubrir a la gerencia como la panacea que prometia solucionar
los graves problemas que aquejaban a la administracion publica. El desarrollo
insostenible entre las responsabilidades publicas y los recursos disponibles, junto
con el ascenso de un movimiento politico que, rompiendo el consenso de varias
décadas, apostaba a la reduccion del tamafio del Estado, fueron determinantes
para reclamar la aplicacion de disciplina y racionalidad econOmica a la gestion

publica.3®

3 Aguilar Villanueva, Luis. Politica y racionalidad administrativa. México, INAP, 1982 p. 35.

* |dem P&g. Aguilar Villanueva, Luis. Politica y racionalidad administrativa.

% El uso del concepto gestion publica como el de gerencia publica empleado indistintamente provoca mayor confusion y
caos en la administracion publica. Esta situacion es similar a la utilizacion de categorias como modernizacién y
burocracias, que terminan por significar cualquier cosa menos lo que realmente representan.  Existe una diferencia
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Inicialmente, el hecho de recurrir a la gerencia se relacion6 con la busqueda
de un lenguaje cuantitativo que ofreciera prescripciones para actuar con rapidez y
desde donde se pudieran justificar los drasticos recortes en el gasto y el empleo

publicos.

La reforma administrativa habia planteado la introduccién de las técnicas
de la gerencia publica a las actividades gubernamentales publicas como la mera
sustitucion de practicas obsoletas por técnicas y métodos mas racionales de
trabajo, ignorando su enorme carga ideoldgica y cultural. Sin embargo, en el

significado de la gerencia es necesario distinguir dos dimensiones inseparables:

» La gerencia como conjunto de técnicas o instrumentos de gestion, o
lo que denominan “ el significado del gerente”;

» La gerencia como una funcién ideoldgica que sirve para crear Yy
mantener en las organizaciones las prerrogativas de gestion (el
llamado “derecho a gestionar”), con base en el reconocimiento de
valores de racionalidad econdmica; a esta segunda faceta la

denominan en un juego de palabras, la gestion del significado®”.

La dimension ideolégica de la gerencia se compone de dos elementos
fundamentales: en primer lugar, la existencia de una cultura de valores
reconocidos y aceptados comunmente sobre lo que se entiende por buena gestidon
(la trilogia economia, eficacia y eficiencia) y, en segundo lugar, unas instituciones
de responsabilidad (o de rendiciébn de cuentas) que le impongan limites a la
creacion, mantenimiento y manipulacién del poder y prevean sanciones por el
incumplimiento de los valores de referencia. Sobre estos fundamentos ideologicos
y culturales se formula todo un entramado de técnicas, modelos y practicas de
comportamiento que constituyen el contenido de la gerencia y con los que se

marcada entre gestion publica y gerencia publica, en el sentido de que la primera enfatiza todo el proceso administrativo

publico (planeacion, organizacion, ejecucion, control y evaluacion), mientras que la segunda se encuentra referida a un

etapa de la direccién y la toma de decisiones, por lo que se encuentra mas vinculada a la funcién que realiza la direccion.
% Lozada Maradan, Carlos. ¢De burdcratas a gerentes? USA. Banco Interamericano de Desarrollo, 1997.
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pretende lograr la satisfaccién de sus valores dominantes®.

La interrelacion entre ambas dimensiones permite subrayar la poca
viabilidad de impulsar la introduccion de técnicas de gestion sin aceptar al mismo
tiempo la legitimidad de los valores y de las funciones gerenciales. En otras
palabras, la gerencia es ante todo un orden semantico completo del que no se
puede extraer una parte y esperar que cobre sentido por si sola cuando sus
presupuestos institucionales y éticos no estan reconocidos en el proceso politico.

En esta ultima década la interpretacion del contenido de la gerencia como
un conjunto de técnicas y modelos de comportamiento se hace inseparable de la
reordenacion de las responsabilidades politicas y administrativas en el seno de la
administracion publica. Como en todo proceso evolutivo, se hace necesario
adecuar las nuevas técnicas administrativas y de gestion a las necesidades del
desarrollo politico de la sociedad y de los individuos que la integran, asi como de

todo el aparato instrumental de la administracién publica.

Las nuevas técnicas administrativas y de gestibn en nuestro medio
institucional, deberan incorporar la participacion del cliente ciudadano en el disefio
y desarrollo de las politicas publicas particulares, asi como en la organizacion y
procesos institucionales que hagan posible vincular los elementos que intervienen
en el proceso consenso-disenso-consenso, buscando en dltima instancia la

corresponsabilidad y la satisfaccion del cliente ciudadano.

[1.2.2 Principales exponentes

% Si bien la dimensién ideoldgica y cultural del gerente ha evolucionado lentamente, como corresponde a los grandes
paradigmas de organizacioén social, su contenido ha estado sujeto a un proceso constante de transformaciéon y cambio
mediante el cual unas técnicas van desplazando a otras, de acuerdo con las circunstancias de la realidad y las
tendencias del pensamiento. (Nota del autor)
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Aqui convergen diferentes opiniones y corrientes que expresan puntos de vista
distintos a los que se han expuesto en torno a ella. Cabe sefalar que dentro de los
mas comunes usos de la gestidn publica existen otras voces que intentan recuperarla,
precisamente como una gestion gubernamental. Una primera propuesta es la que
estudia Barry Bozeman que provienen del campo de las organizaciones, en las que

afirma que:

“Todas las organizaciones son publicas, por lo que la gestion solo puede
ser una gestion publica. Algunas organizaciones son gubernamentales,
pero todas las organizaciones son publicas”. Si hubiera que condensar
las siguientes paginas a su minima expresion, yo escogeria esa frase.
La premisa cardinal de su obra es que lo publico es una clave para
entender el comportamiento y manejo de una organizacion no soélo en
dependencias de gobierno, sino virtualmente en todas las

organizaciones™°.

No obstante, que reconoce que en 1945 Paul Appleby, un brillante estudiante y
gerente en el campo de la administracion publica, observaba que la gestidon
gubernamental difiere (de manera apenas perceptible desde el exterior, en virtud de
su naturaleza publica) y por el modo en que esta sujeta al escrutinio y clamor
publicos”. Barry Bozeman sostiene que a pesar de que existen algunas diferencias,
tanto en las comparaciones de empleados y sistemas de persona, en las tareas y el
espacio de trabajo, asi como en las organizaciones y en su estructura, en ultima

instancia, tanto las corporaciones como el gobierno son publicas.

[1.2.3. Lo publico y privado en la nueva gestion publica

% Bozeman, Barry, “Todas las Organizaciones son Publicas”. México, Fondo de Cultura Econémica. Pp. 31
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El punto central es que todas las organizaciones son publicas porque la
autoridad politica afecta parte del comportamiento y los procesos de todas las
organizaciones (publicas y privadas) mediante mecanismos de regulacion. Ello
implica: 1) lo publico concierne a los efectos de la autoridad politica; 2) las
organizaciones pueden ser mas publicas en relacion con ciertas actividades y menos
publicas con respecto a otras; 3) todas las organizaciones son publicas, pero algunas
lo son mas que otras. A partir de esta argumentacion, luego entonces soélo existe una

Gestion Publica.

Para Barry Bozeman a los gestores publicos se les puede encontrar casi en
todo tipo de organizaciones publicas o privadas, debido a que son personas que
manejan lo publico. Esta visibn permite mostrar que la practica de la Gestién Publica
ha estado dominada por dos perspectivas. Algunos gestores publicos piensan que
hay ciertos principios basicos de buena administracion que conducen a buenos
resultados casi en cualquier contexto. Otros creen que requiere habilidades muy
distintas a las que se necesitan en la administracién de negocios. Pero se ha prestado

poca atencién al manejo de lo publico fuera de las organizaciones gubernamentales.

Varias caracteristicas de la Gestion Publica parecen distintivas, incluyendo la
importancia de los ciclos electorales, la visibilidad de los directores publicos de alto
nivel y los intereses en juego. Sin embargo, muchas de estas caracteristicas también

afectan a los gerentes de empresas que se ocupan en manejar lo ptblico®.

Enfocarse en el manejo de lo publico implica que virtualmente todas las
grandes organizaciones tienen las mismas motivaciones y presunciones en sus
procesos de obtencion de recursos. Las organizaciones —incluyendo no solo las
empresariales, sino también las del gobierno, del servicio publico y no lucrativo

buscan un crecimiento estable, autonomia en la toma de decisiones y control.

“ sanchez Gonzélez, José. “Gestion y politica pablica”. México, CIDE pp. 190-191.

56



Basado en el estudio de un caso en patrticular en el estado de Minnesota y
apoyado por el Programa de Innovaciones en el Gobierno Estatal y Local de la
Fundacién Ford y de la Universidad de Harvard, Michael Barzelay intenta
generalizar una propuesta posburocratica como modelo a seguir en el futuro. Al
documentar la experiencia exitosa del programa STEP (Striving Toward Excelence
in Performance) en el estado de Minnesota en la década de los ochenta, Barzelay
estudia la incorporacién de mecanismos de mercado y de competencia para
resolver graves problemas desperdicio y lentitud en la actuacion de diversas
agencias estatales, basicamente derivados del erréneo control y decision en las

estructuras del staff del gobierno.

A través del ejemplo "tipico”, como el de maquinas que fueron solicitadas y
que llegan cuando ya no son necesarias o cuando son obsoletas, o que habiendo
pedido una especificacion, por razon de costos, se comprd otra que no servia,
Barzelay introduce la necesidad de una transformacién de la forma en que la

burocracia actla.

El paradigma burocratico ensefia, segun Michael Barzelay, que la eficiencia
de la accion se debe a la delegacion especifica de autoridad y a la ejecucion de
procedimientos y reglas de una manera uniforme. El ejercicio del presupuesto esta
basado en la idea del gasto y el ahorro, no en términos del objetivo y de la manera
mas eficiente de alcanzarlo. De esta manera, Michael Barzelay diagnostica un
agotamiento de dicho paradigma ante la complejidad de los contextos de accién

de cualquier gobierno moderno.

Ante una sociedad exigente y demandante, el “paradigma Posburocratico”

va tomando forma en ocho puntos:
1) Las agencias burocréticas se enfocan hacia sus propias necesidades y

perspectivas. Una agencia posburocratica, hacia las necesidades y

perspectivas del "cliente”.
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2) Una agencia burocratica se define a si misma tanto por el monto de
recursos que controla como por las tareas que desempefa. Una agencia
posburocratica u “orientada al cliente”, por los resultados que alcanza
para sus clientes.

3) Una agencia burocratica controla los costos. Una agencia “orientada al
cliente” crea valor neto sobre aquéllos.

4) Una agencia burocratica depende de la rutina. Una agencia
posburocratica modifica las operaciones en respuesta a las cambiantes
demandas de sus clientes.

5) Una agencia burocratica lucha por su feudo. Una agencia posburocratica
compite por negocios.

6) Una agencia burocrdtica insiste en seguir procedimientos
estandarizados. Una agencia “orientada al cliente” construye decisiones
en sus sistemas de operacion para servir a un proposito.

7) Una agencia burocratica anuncia politicas y planes. Una agencia
posburocratica instrumenta una comunicaciéon de doble via con sus
clientes para revisar y definir su operacion estratégica.

8) Una agencia burocratica separa el trabajo de pensar y el de hacer. Una
agencia posburocratica impulsa a sus empleados a realizar ajustes para

incrementar el servicio y el valor otorgado a los clientes*.

Los valores de las agencias publicas deben dirigirse hacia nuevos
conceptos: cliente, calidad, valor, servicio, incentivos, innovacion, flexibilidad e

impulso a la no discrecionalidad de sus empleados.

A la luz del ambiguo concepto de “interés publico”, la generalidad de las
acciones de la burocracia dificilmente alcanzan a observar las necesidades reales
gue supuestamente deben resolver. Y en vista de la demanda cada vez mas clara
de acciéon eficaz de las administraciones publicas, este enfoque no puede

continuar. De acuerdo con Michael Barzelay:

“! Barzelay, Michael. “Atravesando la Burocracia”. México, Fondo de Cultura Econémica. Pp. 47.
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El llamado paradigma Posburocratico*® requiere de cambiar variados y

complejos valores:

a) Del interés publico al del valor de resultado de los clientes.

b) De una visién eficientista a una que imponga la calidad y el valor de

resultado como criterio.

c) De la administraciéon de cosas a la produccion de servicios.

d) Del control de los recursos y los gastos a la de impulsar, ganar y obtener

la confianza del publico sobre el manejo de los recursos a través del

compromiso.

e) De la especificacion de funciones, autoridad y estructura a la

identificacién de misidn, servicios, clientes y resultados.

f) De justificar costos a entregar valor.

g) De obligar por responsabilidad a construir responsabilidad.

h) De seguir reglas y procedimientos a comprender y aplicar normas,

manejo publico (New Public Management), que busca encaminar hacia el interior del
Estado, la participacion de los empresarios en la gestion interna. Para los fines de
este trabajo s6lo me avocaré a los mas recientes; Osborne, Gaebler y Barzelay, dado

que estos tres autores presentan un enfoque mas propio para el analisis de este

identificar y resolver problemas y mejorar continuamente procedimientos.
De operar sistemas administrativos a realizar una separacion de los
servicios del control, construir apoyo a las normas, expandir las
elecciones de los clientes, impulsar la accién colectiva, proveer

incentivos, medir y analizar resultados y enriquecer la retroalimentacion.

Los promotores del nuevo paradigma de Gestion Puablica, lo llamaron “nuevo”

trabajo.

“2 {dem. P 192
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El nuevo manejo publico tiene tres elementos sustanciales: el primero consiste
en la estrategia derivada de los programas de exoprivatizacion de la época de
Margaret Tatcher y Ronald Reagan, los vinculados a la “reinvencion” al gobierno de
William Clinton. El segundo lo constituye el entramado doctrinario cuyo eje central es
la economia neoclasica. El tercero, fielmente asociado al anterior, esta integrado por

la opcidn publica (public choice) y a un cierto romanticismo antiadministrativo.

De acuerdo con Michael Barzelay, la Nueva Gestion Publica (NGP), tiene

implicitas seis estrategias:

e El modelo de manejo publico puede reemplazar exitosamente al paradigma
(burocratico) de Administracion Publica.

e El Estado manejador sustituye al Estado administrador

e El manejo publico existe si hay un gran sector paraestatal

e Los elementos estructurales de la Administracion Publica y el manejo publico

son dicotémicos

Los manejadores forman una corporacion especial de hacedores de policy, y
43

Hay en curso una segunda “revolucion manejarial.

El enfoque de Omar Guerrero, menciona que la Nueva Gestion Publica se
empefia en suprimir a la politica como fuente del Estado y de tal manera situarla
alrededor del concepto técnico de manejo. Para nosotros el Estado esta
involucrado de manera inevitable con la politica. Otras debilidades que menciona
Guerrero Orozco de la Nueva Gestion Publica se extienden a una variedad de

ambitos, como son los siguientes:

1. “Involucra grandes complejidades y contradicciones, tales como las amplias
variaciones sobre el enfoque y la ausencia de un sentido genuino y original de

sus propuestas. El concepto de manejo es antiguo y sus topicos centrales en la

“ [dem. Pp. 192.
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actualidad son ya clasicos en la teoria de la administracion publica en los

Estados Unidos.”

2. “Establece una sutil divisiébn entre los usuarios de los servicios y los
consumidores de los servicios. Estos ultimos no son considerados como
recipientes pasivos de servicios, sino como clientes activos. Resulta irénico
pensar que los resultados electorales estarian determinados mas por la
satisfaccion o insatisfaccion con los servicios publicos, que por la politizacion,

las campanfas politicas y una opinion publica consciente.”

3. “La Nueva Gestidén Publica es defectuosa porque las técnicas del manejo
privado casi nunca se han aplicado a las operaciones del gobierno, y cuando
se han realizado su proceso de metamorfosis ha sido tal, que durante su

implementacion se van transformando en técnicas de Gestion Publica.”

4. "Dentro del mercado, los clientes son soberanos que pueden defender sus
intereses y son libres de cambiar de proveedor. En cambio, los ciudadanos
viven dentro de instituciones politicas y demandan la responsabilidad publica
de los politicos y los gobernantes. En el interior del mercado, al consumidor
defiende su bienestar y se esfuerza por mejorar su posicién. Por su parte, el
ciudadano usa su voz como insatisfaccion, incluso como protesta violenta,
pues cuando demanda, su voz refleja la opinidn puablica, no la expresion
anonima del mercado. Esta situacion es desdefiada por la Nueva Gestidn
Pdblica.”

“Una deficiencia mas, es que sus promotores afirman que los servidores
publicos no tienen vocaciones personales y valores publicos, porque las
técnicas del manejo privado pueden ser transferidas hacia la administracion

publica. Dicha superioridad de la gestion privada sobre la gestion publica, no
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esta comprobada y la realidad muestra que los fines y los medios no son

comparables en la mayoria de los casos.”™’

Para Omar Guerrero, la participacion de los empresarios en la gestion publica
esta basada en la idea de que el sector publico debe estar en manos de gerentes
profesionales, dotados con un control activo, visible y discrecional sobre las
organizaciones (empresario como funcionario publico - ingresa cierta vision de
ideologia empresarial a la gestion publica gubernamental). Se requieren estandares
explicitos y medidas de rendimiento, asi como definicibn de metas, objetivos e
indicadores de éxito, preferentemente expresados en términos cuantitativos. Pone
énfasis en los controles de resultados, la asignacion de recursos esta ligada a la
medida de rendimiento y se anteponen los resultados a los procedimientos.

La burocracia antafio centralizada, ahora estd desarticulada debido a los
programas de desregulacion y desconcentracion de los servicios en unidades
menores. Existe una desagregacion de la organizacion del sector publico,
desmembrando las unidades monoliticas y estableciendo un sistema de manejo
uniforme dentro de unidades corporeas integradas alrededor de productos. Busca que
el sector publico se mueva hacia el aumento de la competencia con un enfoque de

mercado.

En suma, la endoprivatizacion es el proceso mediante el cual el gobierno
incorpora en su interior, practicas administrativas, empresariales, gerenciales y
privadas, convirtiendo a la gestion publica en una gestion orientada al mercado. Su
objetivo primordial es satisfacer las necesidades del cliente, que sélo puede ser
medida y evaluada, mediante indicadores de desempefio de tipo cuantitativo en un
ambiente competitivo de mercado. En el supuesto de que sélo lo que se mide pueda

ser controlado, lo que queda fuera no es relevante ni indispensable.

" Omar Guerrero. Del Estado Gerencial al Estado Civico, p. 144 citado por Sanchez Gonzalez, Gestion...Op, cit. p. 147.
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Si bien es aventurado afirmar que existe un nuevo paradigma, como el
Posburocratico planteado por Michael Barzelay, las evidencias apuntan hacia la idea
de que mas bien nos encontramos con deformaciones, que son producto de
esquemas de transicion, en donde la fortaleza de lo publico entendida en términos de
horizontalidad, demanda de estructuras flexibles en proceso de adecuacion
permanente, asi como de la adopcion de nociones de clientes internos y clientes
externos, dentro de marcos operacionales sustentados en procesos. Tampoco
representa la globalizacion y el desarrollo del capitalismo en su version globalizada;
sino que es el elemento que determina la aparicion de la gestion y la gerencia
publicas como resultado de la endoprivatizacién del gobierno, al incorporar practicas
empresariales a la gestiobn gubernamental publica, como sostiene Omar Guerrero en
varios de sus trabajos de investigacion. Nuestra postura se refiere a un nuevo y
reforzado caracter publico de la gestién gubernamental en el contexto de sociedades
corresponsables producto de participaciones incrementales de los ciudadanos.
Adicionalmente consideramos que la nhomenclatura gerencial y clientelar (en términos
actuales), de esta propuesta, mas que esconder amenazas de mercantilizacion de
los individuos organizados en sociedad, les restauran su capacidad de demandar
servicios en oportunidad y calidad, transformando la relacién limitada de usuario
inerte por la de cliente demandante en un amplio sentido de equidad; mas aun, la
diferencia entre un gerente publico y un director publico radica desde los postulados
de estas nuevas corrientes, en un verdadero afan y conviccién de servicio, lo cual
encuentra establecido y sancionado por la ley, sus atribuciones y los marcos
reglamentarios elaborados exprofeso, dado que el gobierno y su administracién

publica sélo pueden hacer lo que la ley les prescribe.

[1.2.4 Innovacioén gerencial.
El gerente, ha tenido, desde sus origenes, un considerable eco en la

administracion publica estadounidense. No hay que olvidar que a finales del siglo

XIX Woodrow Wilson, considerado el precursor de la disciplina de la
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administracion publica en Estados Unidos, reclamaba la separacion entre
funciones politicas y administrativas y la aplicacion a éstas ultimas de métodos

cientificos de trabajo.

Ahora bien, el gerente se nos presenta como un término equivoco que
encierra acepciones dispares y no pocas doctrinas y conceptos contradictorios. Su
especificidad cientifica procede de su singular orientacién hacia el mejoramiento
del rendimiento de las organizaciones, lo que se expresa en satisfacer los valores
de economia, eficacia y eficiencia; pertenece a las denominadas ciencias
aplicadas, en el ambito de lo social, las cuales se caracterizan por su valor

instrumental y prescriptivo para lograr la transformacion de la realidad.

Sin embargo, mas alld de esta vocacion general, el gerente se ha
diversificado en multitud de corrientes de pensamiento que parten de premisas
diferentes sobre el comportamiento humano y la naturaleza de las organizaciones,
y que a menudo, resultan en interpretaciones contradictorias de los valores

centrales de racionalidad econémica que caracterizan su aproximacion cientifica®®.

Frente a las pretensiones de universalidad y generalidad de sus
precursores, el gerente se presenta en nuestros dias como una disciplina
fragmentada que ofrece una pluralidad de respuestas y criterios en funcién de los
presupuestos y suposiciones que se acepten como validos y de la situacion

concreta ala que se quieran aplicar.

Es necesario tener presente que el desarrollo de las ciencias de la gerencia
ha estado vinculado a un mundo empresarial en que las presiones competitivas
han servido de incentivo para la renovacion vy el perfeccionamiento constante de
los sistemas de gestién, lo que a su vez, ha promovido la aparicion y el avance

de nuevas corrientes cientificas.

“8 Elkins, Arthur. Administracién y gerencia. México, Fondo Educativo Interamericano, 1984 p,22
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Ajena a las presiones del mercado, hasta hace muy poco la administracion
publica no habia experimentado la misma urgencia por atender a los dictados de
economia, eficacia y eficiencia; sus principios de organizacion y funcionamiento
se orientaban a satisfacer el imperativo burocratico de la aplicacion universal y

uniforme de las normas, sin reparar demasiado en recursos ni resultados.

Por ello puede entenderse la dificultad de trasladar el bagaje conceptual y
practico de la gerencia hacia la administracion publica, cuyos presupuestos
diferenciados de existencia y funcionamiento siempre han sido destacados en su

construccion teodrica.

La Nueva Gestidon Publica (New Public Managament), ha tenido un desarrollo
sostenido a partir de las dos ultimas décadas del siglo XX. Tanto sus alcances como
sus limitaciones estructurales deben ser revisados dentro del ambito de la

administracion publica para ubicar la verdadera naturaleza de este paradigma.

Para Michael Barzelay, la Nueva Gestion Puablica refleja la opinion de las
disciplinas particulares que la nutren, y por lo tanto de sus materias de
especializacién. Las disciplinas que la estudian son la administracion publica, la
ciencia politica, el manejo (management), la economia institucional y publica, el
derecho administrativo y la sociologia organizacional. Las lineas de investigacion son,
entre otras, la salud, la defensa, la educacion, el transporte, los servicios sociales, asi
como el funcionamiento de las agencias centrales. Para este autor la Nueva Gestién
Publica es primariamente el manejo administrativo de las politicas publicas y cada
area de planeacion y manejo financiero, el servicio civil y las relaciones laborales, la

organizaciéon y métodos, las auditorias y la evaluacion.
La nueva Gestion Publica (NGP - The New Public Management), ha

iniciado un polémico desarrollo a costa de integrar enfoques de diversa naturaleza

e indole con la pretension de poder explicar tanto el funcionamiento de las
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organizaciones publicas, como el comportamiento de los responsables de

dirigirlas.

El término NGP comuUnmente se usa para describir el estudio y la practica
de hacer que las Organizaciones Publicas y, por extension, el gobierno, funcionen

adecuadamente.

Otra postura de la NGP, més all4 de la precision del término, esté radicada
en la deteccion de su origen, dimensidén que constituye una disputa que se centra
en la adjudicacion de la paternidad del enfoque entre Estados Unidos y Francia
por un lado y por el otro, entre las escuelas de administracion de negocios
(Management), como de politicas publicas (Policy Sciences) segun Cabrero, 1997;
y Michael Bozeman, 1998.

Por otra parte, tedricos surgidos y formados desde el campo, ahora
desacreditado de la Administracién Publica (“viejo” enfoque que a pesar de todo
se niega a ser borrado ante la emergencia de lo “nuevo”) afirman que la gestion no
es sino una fase del estudio de la Administracion Publica; mismo que fue
inaugurado hace mas de un siglo por Woodrow Wilson con el establecimiento de
la dicotomia politica y administracion, en la que se daba en esta Ultima un caracter

meramente instrumental supeditado a las decisiones de lo politico®.

Por su parte Barry Bozeman apunta que en esta confusién los defensores
de la Nueva Gerencia Publica oponen una serie de diferencias que pretenden
establecer una frontera epistemolégica y metodolégica con la administracion
publica, destacando que la “gestion publica pone su foco de atencion en la

estrategia (mas que en los procesos administrativos), en las relaciones inter-

4 Donal F. Kettl. “Searching for Clues about Public Management: Slicing the Onion Different Ways” en: Barry Bozeman, pp.
55-68.
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organizacionales (mas que en las relaciones intra-organizacionales), y en la

interseccion entre politica publica y gestion (management)”®

Lo anterior pareciera que, intentar precisar el concepto de gestion publica
seria como definir algo abstracto y todos argumentamos a favor o en contra; todos
decimos coémo deberia ser y como no deberia ser, todos creemos que lo
practicamos, pero nadie puede dar una definicibn concreta. Algunos autores lo
tratan de ubicar a partir de la discusion —que surge una vez mas —sobre el tamafio
y funciones especificas del Estado frente a la administracion de negocios y el
surgimiento de espacios de accion colectiva (situacidon conocida genéricamente
como proceso de reforma de Estado). Aunque por otro lado, se plantea que en el
seno de las organizaciones privadas, surge un movimiento muy poderoso y con
grandes alcances, el nombrado movimiento gerencial (managerial), dentro del cual
se destacan las denominadas “revoluciones” tanto de la calidad total como de la

excelencia, logrando un gran impacto en el ambito gubernamental publico.

Por lo tanto, la definicion de un término de nueva gestion publica debe de
reverenciarse al modelo de accion o practica social desempefiada por
profesionales en posiciones de responsabilidad con relacion a la toma de
decisiones en organizaciones publicas. Todo aquel que intente definir la NGP en
estos términos se encontrard con una gama de best practices incomparables
(Arellano, 1998; Kettl, 1994), asi como una caja de herramientas con métodos y
enfoques epistemologicos diversos (Arellano, 1996; Bozeman, 1993; Cabrero,
1996).

Aunque en opinién de autores como Gernord Gruening, esto ha sido
posible por el simple hecho de que la NGP engloba a su vez un grupo de

corrientes que, en verdad que no son nuevas, paraddjicamente son incorporadas

“ Esta vision de la gestion pblica fue la que prevalecié durante la National Public Management Research Conference
realizada en septiembre de 1991 en la Universidad de Syracuse, reuniendo a 63 investigadores y tedricos de la gestion
publica. La mayoria de las ponencias presentadas entonces se retnen en el libro de Bozeman Op cit, p. XIII.

Citado en el documento de trabajo nimero 106 del Centro de Investigacién y docencia econdémicas. Divisién de
Administracién Publica, p,2
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para que de éstas surja algo novedoso, que es la mezcla de éstas. Con lo anterior
se puede definir a la NGP como un recipiente de conceptos, ideas, técnicas y

herramientas diversas (Gruening, 1998).

Como hemos visto, a pesar de que no es clara la relacion entre la teoria
de la organizacion y la disciplina del estudio de la administracion, es decir, cual
influye sobre cual (Ibarra y Montafio, 1992) se hace un esfuerzo por mostrar la
manera en que las nuevas corrientes en el estudio de las organizaciones

contribuyeron a cambiar las propuesta sobre Administracién Publica®’.

Expuestas las posturas tedricas continuaré exponiendo en el siguiente
apartado, de como en alguna forma se han insertado algunas de estas corrientes,
al interior del Proceso Administrativo en México en periodos diversos dentro de

las cuales destacan:

a) El surgimiento de la ingente necesidad de profesionalizar de manera
permanente a los cuadros de la administracion publica gubernamental, en la
totalidad de los tres Ordenes de Gobierno, limitadamente prevista solo para el
orden federal, lo que desencadena la articulacibn de servicios profesionales
publicos en diversas entidades del pais, como es el caso de Aguascalientes,
Tlaxcala, Hidalgo, Estado de México y el gobierno del Distrito Federal, por
mencionar los mas relevantes previos a la expedicion y promulgacion de la Ley del

Servicio Profesional de Carrera y su cuestionable ambito reglamentario);

b) La pretension de capacitar al personal gubernamental publico asi como
la ponderacion de los tramites administrativos, prevista en el PROMAP, a pesar de
la distorsion que significo hacerlo dentro de un esquema descontextualizado
llamado “simplificacion”, trajeron como resultado una revisién a profundo de la

operacion.

" Ver esquema anexo 1 “Corrientes principales en la evolucién de la administracién Plblica.”J. Ramirez y E. Ramirez,
Génesis y desarrollo del concepto de nueva gestion publica. Documento de trabajo No. 106, CIDE, 2002, p.23.
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c) La preocupacion por transformar la operacion sustentada en marcos
procedimentales por el concepto de procesos, aunque sin una reforma de fondo
de las estructuras jerarquicas verticales producto de la racionalidad Weberiana,

fendmeno estructural que hace inviable dicha propuesta;

d) La sustitucion de objetivos y metas en instrumentos programaticos de
corto, mediano y largo plazo, por los de misién y vision desde perspectivas de
indole estratégica, con un pretendido énfasis en el logro de mayores niveles de

eficiencia, sin evidencia empirica que demuestre mejores resultados a la fecha,;

e) La incorporacion gradual de estandares e indicadores de gestion para
evaluar el desempefio gubernamental en el tiempo y en el espacio, por lo general

descontextualizados y carentes de visiones de largo aliento;

f) La incorporacion de conceptos como la calidad total, innovacion y cédigos
de ética en el desempenfio de la gestidn; que al ser estrictamente nominales no han
generado un cambio perceptible en los usos y costumbres asociados a la gestion

publica gubernamental,

g) Introduccion del concepto de competencias y habilidades relacionadas al
desemperio de las atribuciones establecidas por ley y sus ambitos reglamentarios,
también de indole formal, sin un impacto determinante en la formacién del
personal publico y consecuentemente carentes de elementos determinantes para

la mejoria de la gestién publica gubernamental.

h) Elevar a rango constitucional la planeacion denominada a partir de este
momento como “democratica”, y que se tradujo en la obligatoriedad de elaborar
planes nacionales, estatales y municipales de desarrollo, medida también de

caracter intrinsecamente reformista y limitadamente enunciativa carente de
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resultados concretos, debido a la naturaleza fundamentalmente coyuntural que la

gestion publica gubernamental observa en México, y;

i) Enfasis en el control, como medida de erradicar la corrupcion y el
dispendio de recursos; que se ha traducido en la incapacidad operativa de la
gestion publica gubernamental y le ha mandado un mensaje equivocado a la
sociedad, en el sentido de la proclividad del botin como elemento definitorio de

esta.
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ANEXO 1

CORRIENTES PRINCIPALES EN LA EVOLUCION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Corriente

Autores Representativos

sustento (locus)

énfasis (FOCUS)

Problemas Criticos

1. Ortodoxia

Wilson, Weber, Taylor, Gullick,
Urwick, White y Willoughby

-La burocracia a partir de la separacion
politica administracion

-El papel ejecutor de la ap

Principios de la administracién, su

organizacion, la eficiencia y el control

¢ Cémo burocratizar mejor?

2. Heterodoxia Appleby, Barnard, Waldo y | - Las decisiones sobre las politicas publicas en | El papel politico y social de la burocracia ¢Coémo controlar a la burocracia como
Dahl el “juego” democratico. actor politico?
3. Neoclasicos H. Simon La dinamica organizativa. La racionalidad limitada de los decidores. La | ¢Cémo racionalizar a las

Las coaliciones

El control de las premisas de la decision.

toma de decisiones en las organizaciones.

organizaciones?

4.Politicas Publicas

Laswell, Lindblom

La accion gubernamental en relacién con

actores diversos

La racionalizacion del proceso de intervencion
gubernamental.

El proceso de las politicas publicas

¢,Como racionalizar la accién del

gobierno?

5.Nueva
Administracion

Publica

Argyris, McGregor, Bennis,

Golembiewski, Marini y

Frederikcson

El bienestar social, la democracia, la ética y

otros valores relacionados.

Participacion de la burocracia en el proceso

redistributivo 'y  de  bienestar  social,

democratizacion de las organizaciones

¢ Como democratizar a la burocracia en

funcién de valores sociales

compartidos?

7.Gestién Publica

8.Nueva Gestion

Publica

Bozeman,Peters,
Waterman,

Drucker,

Sherwood,

Murray Osborne y

Gaebler, Bozeman,
Barzelay, OCDE, Gore, Moe

Sociedad compleja.
Contexto turbulento

Recursos escasos

Espacio publico redefinido y diferenciado del
gubernamental

La reforma de Estado

Técnicas gerenciales
Estructuras flexibles, adaptables
El valor agregado del cliente
-Privatizacion.
-Descentralizacién

-recortes presupuestales.
-evaluacion de desempefio
-subcontratacion

separacion de la produccién y provision

¢ Como desburocratizar a la burocracia?
¢ Coémo desburocratizar en funcion de la
reforma del Estado y la redefinicion de

lo publico?

FUENTE: 'J. Ramirez y E. Ramirez, Génesis y desarrollo del concepto de nueva gestién publica. Documento de trabajo No. 106, CIDE, 2002, p.23.
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lll. Las tendencias de la administracion publica en México.

[11.1 Contexto sociopolitico

De acuerdo a lo expuesto en el apartado anterior, podemos situar a la
administracion publica en México, como una estructura del poder ejecutivo que
actualmente tiene una complejidad de unidades, que van desde el rango de
dependencias y entidades, hasta un sinnumero de unidades administrativas y
puestos de ejecucion, comisiones administrativas e instituciones descentralizadas
en los campos del comercio, las finanzas, la industria, la produccién de bienes y

servicios, etcétera.

El reclutamiento dentro de la burocracia mexicana ha sido descrito “como el
resultado de la lucha continua entre las necesidades del sistema politico y los

requerimientos de un personal altamente calificado™®

No podemos dejar de mencionar los cambios draméticos que ha sufrido la
nacion. Entre ellos podemos contar el crecimiento exponencial de la poblacion, a
un indice promedio anual del 2.4% durante los pasados 25 afos. Este fendbmeno,
aunado a los problemas de sequia, deforestacién y desertizacion, politicas
comerciales depresoras del valor agregado de los productos agropecuarios, las
deudas internas y externas y la descomunal centralizacion econdmica, politica,
industrial, poblacional y educativa; han representado serios retos a la capacidad
del Estado posrevolucionario del siglo XX y de los inicios del XXI.

“8 Greenberg R. Bureaucracy and Development, Pp. 98
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Es asi como la administracion publica ha respondido tradicionalmente a un
régimen eminentemente presidencialista, a través de instrumentos administrativos
tradicionales, las “Secretarias de Estado” que para el aflo de 1917 contaba con
solo tres, se fueron modificando de acuerdo a las necesidades del pais y la
sociedad, creando una nueva forma de organizacion, en donde para 1984 habian
aumentado a poco mas de 900 organizaciones de gobierno, en las que se
encontraban organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal,
los fideicomisos y las sociedades nacionales de crédito. Sus principales tareas se
dirigian al control del crecimiento urbano, la disminucién de la contaminacion
ambiental, el ordenamiento del territorio, la descentralizacién y la planeaciéon del
desarrollo, con el propédsito de asumir un nuevo papel de el Estado, convirtiéndose
en orientador y promotor del desarrollo contando con una filosofia para la
Administracion Publica moderna, con mentalidad innovadora y de cambio, con
técnicas administrativas acordes con el avance tecnologico generalizado,
estableciendo un proceso técnico administrativo con introduccion de cambios
normativos en areas de las dependencias publicas, creando y reformando las
estructuras organizacionales y los procesos de trabajo, cambiando aptitudes y

comportamientos de los servidores publicos.

El Partido Revolucionario Institucional (PRI) resultado de dos
trasformaciones previas, durante 71 afios fue el partido en el poder, reclamé ser
el heredero de la Revolucién de 1910, monopolizé las elecciones y se apropié de
las instituciones. Durante esta etapa, acceder al aparato burocratico institucional
consistia en tener las suficientes relaciones politicas, personales y/o conexiones
familiares con algun politico del partido oficial, pertenecer a la misma faccion, asi
como hacer contribuciones econdémicas. Las habilidades técnicas eran lo de
menos, sin embargo, al paso del tiempo y de las exigencias tanto internas como

externas el entrenamiento técnico ha tomado mas importancia que antes.

Al personal nominado de confianza establecido en el art. 123 apartado “B”

de la Constitucibn mexicana, se le ha negado el derecho a la sindicalizacion y a la
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huelga, derecho que ha sido conferido solo al personal “ordinario de base”
apartado “A”. Los salarios oficiales han sido bajos tanto en la naturaleza de la
sociedad como en las demandas del sistema de personal. Lo que ha generado
tener mas de un empleo y provocando la corrupcion generalizada, que son
consecuencias comunes Yy presentes en todo el aparato burocréatico
gubernamental, lo cual ha conllevado a una serie de problemas que han derivado
en la ineficiencia de la administracion publica y en la connotacién negativa que el
término tiene en nuestra sociedad, que en la mayor parte de los casos se hace
extensiva a las autoridades publicas y a todo lo referente al gobierno. De esta
manera no ha sido dificil dilucidar la complejidad que representa esta situacion
ante el planteamiento que se presenta en el primer apartado de la investigacion.
Lo publico al ser visto como monopolio del gobierno adquiere connotaciones
dificiles de asimilar como valor para una sociedad que desmerita su desconfianza
e inseguridad lo relacionado con el gobierno, al vincularlo con corruptelas y abuso.
La secuencia dentro del personalismo vy la amistad con la lealtad, dirigido hacia
sus familiares y amigos en lugar del gobierno o las instituciones administrativas,
tienen un efecto importante en el nivel de corrupcion. Ademas, el predicamento en
el que se encuentran los burécratas, sin tener la proteccion de un sindicato, sin
seguridad laboral, sin garantias de ingresos en el futuro, causa que aquéllos se

vuelquen o se involucren en practicas deshonestas®.

En México, las agencias gubernamentales pueden operar en apariencia de
manera eficientemente, pero en la realidad resultan ser ineficientes al prestar los
servicios al usuario-cliente. En este sentido, el servicio debe contar con personal

calificado y con un rango amplio de capacidades.

El acceso de la burocracia a las oportunidades del poder politico esta
aumentando, debido al surgimiento de una nueva clase en los administradores
politicos, quienes se han convertido en el elemento dominante en las élites

politicas gobernantes. Ellos, han combinado el progreso por medio de altos cargos

9 {dem.
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administrativos, empleos de gabinete y gabinete ampliado, con periodos como
gobernadores estatales, miembros de la legislacién nacional, o como dirigentes de
algun partido politico. En ese mismo sentido se pudo apreciar como la fuerza
dominante en la vida de los burécratas habia sido “la politica en forma de

vinculos con el partido dominante”.

En las dltimas décadas hemos sido testigos de un proceso
cambiante, en el que poco a poco, las reglas, la obligatoriedad, la impersonalidad
y la centralizaciéon han deformado al modelo burocratico donde se sustituyen las
reglas por los principios, se reconoce la complejidad y la ambigiedad que
enfrentan las dependencias publicas y en funcién de ese contexto turbulento se
opte por construir nuevas relaciones de trabajo que incidan en la creacién de una
nueva cultura organizacional para acortar la distancia entre los niveles directivos y
los operativos. Como se observa con mas detalle en las acciones realizadas por
los gobiernos posteriormente analizados; son caracterizados principalmente por
ser los que han incorporado de manera particular nuevos modelos y tecnologias a
la administracion publica, detectandose claramente cuatro tendencias
contemporaneas: 1) el cambio de régimen (enajenacion, extincion, fusion, venta y
traspaso) de las empresas, 2) la simplificacibn administrativa;, 3) la
descentralizaciébn administrativa y 4) la endo-privatizacion de los servicios publicos

(modernizacion administrativa).

La primera se dio con Miguel de la Madrid (1982-1988), termind con la
participacion del sector publico en por lo menos 15 ramas de la actividad
econdmica, entre las que destacan la industria hotelera y la petroquimica
secundaria. EI cambio de régimen de esta etapa se registré entre otros, con la
venta de Tereftalatos Mexicanos en noviembre de 1988, un petroquimico

secundario que involucrd recursos por un monto de 242.7 millones pesos.
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En el Gobierno de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), comprendio la
deincorporaciéon de 1161 empresas que generaron recursos por 74.6 millones de
pesos.”® En el sector minero por la compraventa de la Minera Real de los Angeles,
Compaiiia Real del Monte y Pachuca, asi como Compaifia Minera de Cananea.
En el sector manufacturero las mas importantes fueron los ingenios azucareros
proceso iniciado en el sexenio anterior; empresas pesqueras, las unidades de
Fertilizantes Mexicanos y de Industrias Conasupo, asi como las empresas
siderargicas. Finalmente, otras relevantes, fueron las relacionadas con la
Compaiiia Mexicana de Aviacion que abarcaba junto con Aeroméxico todo el
mercado doméstico del sector hasta 1990; Teléfonos de México y los 18 bancos

comerciales.

En el gobierno de Ernesto Zedillo (1994-2000) destaca la venta de
Ferrocarriles Nacionales, los aeropuertos y puertos maritimos, entre otras, lo que
en su conjunto dio muestra del cambio de régimen de las empresas propiedad del
Estado.

La descentralizacion administrativa. Por su importancia, destacan en cuanto
a sus avances la descentralizacion de la educacion, los servicios de salud y la
descentralizacion del gasto social con el Ramo 33. A pesar de los alcances en
descentralizacion, las acciones que derivaron de estas decisiones no lograron
rebasar los limites relativos a la delegacion funcional. Por esta via no se avanza
en la descentralizacién de la vida nacional, por que no se foment6 la actividad
politica en los gobiernos locales. El camino de la descentralizacion todavia es muy
largo y se requieren politicas publicas, decisivas y definitivas en esta materia para

aplicarlas durante el presente siglo.

% sanchez, José Juan “La Agenda Pendiente en la Reforma del Estado: La Reforma Administrativa” Revista: Enlace No. 91.
Ed. Colegio Nacional de Ciencia Politica y Administracién Publica, Pag. 35
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La simplificacion administrativa en el gobierno de Miguel de la Madrid, se
realizo bajo la concepcién de que el sector publico deberia iniciar un cambio, no
como un ejercicio para cumplir con algunas modificaciones a las organizaciones y
procedimientos, sino como la busqueda de nuevas formas de hacer las cosas,
modificando lo que no es util, lo que obstruye, y por otro lado, mejorando para

servir mejor.

A pesar de los intentos publicitarios en relacion a la requisicion documental
y la reduccion de tramites en la prestacion de los servicios publicos, la
simplificacion administrativa en si misma, no produjo los resultados deseados,
como tampoco alcanz6 las expectativas planteadas. La politica de simplificacion
administrativa ha tenido ante si, un obstaculo que le impide alcanzar un buen
gobierno: la profunda centralizacion en la toma de decisiones de la administracion

puablica federal.*

La cuarta tendencia (modernizacion), en la administracién publica estuvo
representada en nuestro pais, por el intento del gobierno por desarrollar un
programa integral de modernizacion. En ese sentido se propuso, el Programa de
Modernizacion Administrativa (PROMAP), basado en la filosofia del enfoque del
servicio; enfoque al cliente; desregulacién interna y externa; acercar las decisiones
a las areas de servicio; mejorar el proceso de asignacion, administracion
presupuestaria y la capacitacion en calidad total, retoman de manera particular el

enfoque gerencial para aplicarlo a la administracion publica.

Los resultados del programa mas evidentes de las dependencias, aunque
obtuvieron avances en la creacién de los centros de capacitacion aboral, no fueron
los suficientes para afirmar que el proceso de modernizacién fuera integral en toda
la Administracion Publica Federal. Asimismo, esta influencia no logré penetrar a

los gobiernos estatales y municipales.>?

** [dem pp. 32-36
*2 jdem pp.37-38i
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Ante este panorama, durante la Gltima década en México, fueron adoptadas
politicas que redisefiaron la participacion del Estado en forma directa en el
desarrollo nacional; dando paso a las politicas de libre mercado, con beneficios
muy claros a favor de los monopolios empresariales nacionales y extranjeros. Al
haberse redimensionado el papel y por ende las atribuciones del Estado, estos
espacios han sufrido un proceso paulatino, gradual ocupados por los sectores mas
interesados en la obtencion de ganancias econdémicas, en detrimento de la
inmensa mayoria de la poblacion nacional. El fendmeno del escaso haber de la
gente pobre ha crecido desmesuradamente, e impactado también en todas las
capas Yy estratos sociales, hablandose en la actualidad de escandalosos indices
de marginalidad y pobreza, de alrededor del 75% de la poblacién nacional. Y se

menciona de un 40% de esa poblacién en extrema pobreza®.

En la Ultima parte de este proceso de cambio, la rendiciébn de cuentas se
generalizo en toda la gestion, sin haber evidencias empiricas que nos permitan
comprobar mayor eficiencia en esta cultura de control, que en términos reales ha
paralizado la gestion y que le ha mandado un mensaje de botin a la sociedad, en
este contexto; Michael Barzelay lo ha denominado “responsabilidad democrética

154

de la gestion publica™ la cual supone la existencia de sistemas politico-

administrativos con un alto grado de legitimidad politica y eficiencia administrativa.

En México, las practicas gubernamentales para evaluar la responsabilidad
de los funcionarios publicos se reducian a mecanismos autoritarios de control,
como los utilizados por la Secretaria de la Funcion Publica (Contraloria de la
Federacion y Contraloria de Desarrollo Administrativo anteriormente). Estos sélo
se presentan al interior de la institucion, y en el mejor de los casos a los

representantes politicos de los ciudadanos®.

%% ywww.inegi.gob.mx Indicadores poblacionales.
* Barzelay, Michael. Atravesando la Burocracia. Una perspectiva de la Administracién Pblica. México, FCE.
5 Aunque ahora existe el Instituto Federal de Acceso a la Informacién IFAI que esta implantando un método de rendicién de

cuentas que supone mayor efectividad. (Nota del Autor)
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Para los nuevos administradores publicos, los problemas no se ven como
problemas por resolver, sino trdmites burocraticos que cumplir; y que ante el
fracaso por resolver, los problemas se transforman en situaciones cada vez mas

criticas con las que han tenido que lidiar permanentemente en el ambito laboral.

Una de las bases para la resolucion de los problemas es la discusion y
argumentacion social y organizacional, nivel gue cominmente han sido olvidadas.
Esta discusion ha atravesado los viejos mitos del orden y estabilidad de la
burocracia, ya que se consideraba a los nuevos desarrollos tecnolégicos como
una oportunidad para transformar la cultura organizacional dentro del sector
publico y disefiar nuevos procesos de cooperacion y comunicacion, en donde las
dependencias gubernamentales debian conformar equipos de trabajo y guiarse

por el usuario y orientarse hacia el servicio.

Este concepto, planteaba la resolucion de problemas operativos haciendo a
sus organizaciones sensibles, dinAmicas, y prestadoras competitivas y amistosas

de valiosos servicios a los clientes.

Entre otros obstaculos que ha enfrentado el proceso, principalmente han
sido la resistencia al cambio, los intereses politicos, la naturaleza misma de las
organizaciones, en donde la cultura organizacional se apoya en la rutina, se evita
responder a las presiones en las dependencias a causa de los problemas de
capacidad organizacional, del ineludible desarrollo de las personalidades
burocraticas en las organizaciones complejas. Nadie se hara responsable de la

necesidad irrefutable de cambiar esta cultura.

La adopcion de la tecnologia de procesamiento de la informacion en los
sexenios que veremos a continuaciéon con mas detalle en este apartado, genera
un nuevo enfoque del comportamiento organizacional, en las que las relaciones

tienden a basarse en la colaboracion y estan ligadas por las responsabilidades
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mutuas entre colegas. La rutina y la cultura caduca no pueden sobrevivir a la

llegada de las computadoras y las redes de datos (cibernética).

Ademas, como un desafio a la concepcion tradicional, muchas
dependencias gubernamentales han invertido grandes cantidades de dinero en
programas de capacitacion estructurados con base en un sistema conceptual en el
que estan incluidos los clientes, la calidad, el valor, el control de procesos y la
participacion de los empleados.

Los principales conceptos de la naciente practica no se organizan
jerarquicamente, dado que la argumentacién y la practica naciente se hallan
estructuradas por un paradigma dindmico en vez de una idea medular, quienes
deseen obtener el mayor beneficio de los nuevos recursos conceptuales deberan
entender como se relacionan entre si los diversos componentes del sistema. Un
paradigma es un sistema conceptual basado en la experiencia, es decir un
sistema de conocimiento, esquemas mentales, teorias de sentido comun y

razones generales para la accion.

Como lo hemos estado analizando anteriormente, con la adopcion de
algunos aspectos del modelo gerencial, se pretende que los ciudadanos se
interesen mas por la calidad y el valor de los servicios publicos que por sus costos,
el mejoramiento de la calidad y del valor de los servicios publicos puede lograrse
con base en la rutina, cuando es de esperar que las dependencias rastreen los
cambios de exigencias de los clientes y aumenten la productividad mediante una

mejor administracién de los procesos de produccion.®®

La adopcién de tecnologias y tendencias innovadoras para la gestidn
publica gubernamental ha sido permanente, mostrandose su continuidad del
modelo gerencial en la administracion publica durante el periodo 2000-2004, que

particularmente abordaremos.

* Barzelay Michael Op. cit p, I2
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Para llevar a cabo este modelo en México, como veremos a continuacion,
se han realizado algunos incipientes esfuerzos, pero esto se ha realizado, mas por
exigencias exdgenas que por un verdadero espiritu de cambio, que permitiria la

adaptacion organizacional sin perjuicio de la soberania del pais.

[11.1.1 El redimensionamiento de la administracion publica. (1982 — 1988)

México en 1982 atravesaba por una de las profundas crisis econémicas de
su historia moderna. El agotamiento de la estrategia de desarrollo adoptada en los
afos anteriores, basada en una intensiva exploracién y exportaciéon del petréleo y
en una reiterada disposicion del crédito externo- alentada por la sobreoferta de
fondos de prestaciones existentes habia acentuado la vulnerabilidad de la
economia nacional frente a las modificaciones en el comportamiento del sistema
econdmico internacional. Las perturbaciones provocadas por el excesivo aumento
de las tasas de interés y la caida del precio de petroleo, ocurridos a principios de
los afios ochenta, fueron los detonantes de la crisis de 1982, cuya magnitud se

agravé como consecuencia de haber diferido un inevitable ajuste econémico.”’

La importancia del periodo de 1982-1988 es por las lineas de poder que
clausur6 pero también por las que inaugurd, donde la economia influyé
determinantemente en el comportamiento de las variables politicas. Caracterizado
por un proceso cuya logica estuvo dominada por la fragilidad de los equilibrios
politicos y la presion de un entorno internacional desfavorable, 1o que se inicid
como una crisis se transformé en tiempos de cambios. En este sentido es mas que
un sexenio de transicién, el gobierno de De La Madrid propuso reformas
importantes como un sistema de fiscalizacion de los servidores publicos (la
llamada renovacién moral de la sociedad), y la modificacion al capitulo econémico

que integré la nocion econdmica del Estado, el fortalecimiento municipal y la

%" Planeacién Democratica, “Cuadernos de Renovacion Nacional”. México, F.C.E. p. 41
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creacion del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, que

sentd las bases de los cambios en las practicas electorales.>®

A fines de 1982, el ambito internacional estaba marcado por la
incertidumbre y la inseguridad. En América Latina se observo, por primera vez en
cincuenta afios, una caida del producto regional en términos reales. Esta situacion

obligd a numerosos paises a revisar sus politicas y programas.

En el orden nacional los problemas estructurales de la economia se
manifestaban fundamentalmente en desequilibrios del aparato productivo y
distributivo, insuficiencia del ahorro interno, escasez de divisas y desigualdad en la
distribucion de los beneficios del desarrollo. Los problemas coyunturales no eran
menos graves: inflacion cercana al 100%, alimentada por el desproporcionado
déficit publico y el aumento de ahorro propio para financiar su inversion: rezago
importante respecto a los costos de los precios y tarifas publicos, o que provocé
fragilidad en las finanzas de las empresas del Estado, encubrimiento de
ineficiencias y subsidios a grupos de altos ingresos. Magnitud desmesurada de la
deuda externa publica y privada, cuyo servicio representaba una carga excesiva al
presupuesto y a la balanza de pagos, restringidos la canalizacién de recursos

hacia la inversién productiva y el gasto social.

Ademas, las reservas de divisas internacionales eran practicamente nulas.
El crecimiento econémico estaba casi paralizado debido al drastico debilitamiento
en la dindmica de los sectores productivos; la captacién de divisas y de moneda
nacional a través del sistema financiero se habia desplomado, la recaudacion
fiscal sufria un serio debilitamiento, lo que acentuaba su inequidad. El empleo
disminuia, con lo que la tasa de desempleo abierto derivo en la perdida de la

soberania sobre el sistema monetario.

*8 Loaeza, Soledad. “México, auge, crisis y ajuste”. México, FCE, Lecturas de trimestre econémico No.73 p. 7.
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Lo anterior se tradujo en una virtual suspension de pagos a los acreedores
internacionales, con la consecuente interrupcion de las relaciones econdmicas del
pais con el exterior. En serias amenazas a la planta productiva y al empleo y en
crecientes dificultades para que los sectores de la poblacion con menores ingresos
se pudieran satisfacer sus necesidades minimas de subsistencia. Como se
observa, la crisis rebasaba el &mbito econdmico. Se manifestaba en expresiones
de desconfianza y pesimismo acerca de la capacidad del pais para resolver sus
requerimientos inmediatos asi como en el surgimiento de la discordia entre clases
y grupos; en la persistente busqueda de culpables, en reciprocas y crecientes
recriminaciones, en sentimientos de abandono, desanimo y exacerbacion de

egoismos individuales o sectarios.>®

Ademas, existia el riesgo de que la crisis econdmica se transformara en
una severa dislocacién social y politica ya que la pugna entre sectores implicaba
un cuestionamiento de los principios rectores y por parte de algunos grupos de la

organizaciéon misma de la Nacion.

El diagndstico de los problemas y la identificacion de sus origenes no solo
revelaban la gravedad y complejidad de la situacion prevaleciente en ese afio,
sino también enfrentaban al pais a al necesidad ineludible de superar la crisis y
eliminar, simultaneamente, las causas fundamentales que la produjeron, en un

marco caracterizado por severas limitaciones®.

La plataforma politica del Plan Nacional de Desarrollo del gobierno de

Miguel de la Madrid fue planteado en funcion de siete orientaciones:

1) Nacionalismo Revolucionario, 2) Democratizacién Integral, 3) Sociedad, 4)
Renovacion Moral, 5) Descentralizacion de la vida Nacional, 6) Desarrollo, Empleo

y Combate a la inflacién y 7) Planeacion Democratica.

5 “Planeacion democratica” Op. Cit. p. 42
% [dem Pag. 43

83



vV V VYV V

A estas orientaciones se le fijaron cuatro grandes objetivos:

Conservar y fortalecer las instituciones democréaticas.

Vencer la crisis.

Recuperar la capacidad de crecimiento.

Iniciar los cambios cualitativos que requiere el pais en sus estructuras

econOmicas politicas y sociales.

Para recuperar el crecimiento en el Plan Nacional de Desarrollo se
propusieron dos lineas de accion: 1) La reorientacion de la economia, 2) EI cambio
estructural para vencer la crisis. Durante este sexenio se aplicaron programas de
accion con resultados proyectados a mediano plazo en cuatro ambitos distintos:

Sectoriales, Especiales y Regionales e Institucional.

Para los estados y municipios se establecieron los Convenios Unicos de
Desarrollo (CUD), los Comités de Planeacion para el Desarrollo Municipal
(COPLADEMUN) vy los Comités de Planeaciéon para el Desarrollo Estatal
(COPLADE). Mismos que se fortalecieron y se perfeccionaron con la participacion

de los gobiernos estatales y municipales.

Durante el sexenio se revisaron las metas y compromisos de los programas
y de las politicas de apoyo al Plan Nacional de Desarrollo y se le incorporaron
modificaciones y se establecieron nuevas prioridades sectoriales y regionales.

Para la ejecucion estratégica del Plan se contemplo:

e El Programa Inmediato de Reordenacion Econdmica 1983-1985 (PIRE).
e En 1986 se establecié un programa para atacar la caida de los precios de
petréleo, a través de una politica financiera y monetaria de contencion y se

profundizé en la reforma estructural.

84



e EIl Programa de Aliento y Crecimiento (PAC) 1987-1988 con el propésito de
alentar un crecimiento economico moderado, sostenido y seguir
combatiendo a la inflacion.

e Se formé el Pacto de Solidaridad Econdémica entre el gobierno y los
Sectores, obrero, campesino y empresarial a fin de combatir la inflacién que
se habia desbordado a pesar de los esfuerzos por abatirla.®* A pesar de este
esfuerzo no es secreto para nadie que el sexenio de Miguel de la Madrid se

caracteriz6 por un crecimiento econémico de tasa 0.

Por otra parte, se reformaron los articulos 25, 26, 27, 28, 73 y el 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos para fortalecer los
procesos de planeacion, la Rectoria del Estado y favorecer la Descentralizacion
Politica.

Miguel de la Madrid present6 al Congreso el 4 de diciembre de 1982, una
iniciativa para reformar la Ley Orgénica de la Administracion Publica. Estas
reformas reconocian la necesidad de adecuar el aparto administrativo a los

imperativos de la modernizacion.

La pretension fue que el aparato burocratico renovado se desempefiara con
eficiencia y agilidad para aprovechar lo que ya se habia logrado y rectificar en lo
que no habia podido funcionar. Este reordenamiento buscaba, ademas la
simplificacion adecuada para evitar el crecimiento innecesario del aparato

administrativo y lograr asi, la politica de restriccion de gasto publico prescindible.

Otro propoésito fue recuperar tanto la confianza de la sociedad en su
gobierno, como credibilidad en la honradez de sus funcionarios para lo que se
cred la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion (SECOGEF), en
busca de la renovacion moral de la sociedad que propuso De la Madrid como tesis

basica de su programa de gobierno.

®! [dem pp.71-76.
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El programa de simplificacion administrativa eliminaria la traslacion de
pasos en beneficio de las relaciones entre la ciudadania y el gobierno para
ensanchar los canales de comunicacion con la poblacion y aumentar la
credibilidad en la actividad gubernamental. La estrategia ubicé la responsabilidad
de simplificacion administrativa en cada una de las dependencias y entidades,
bajo la condiciébn de que la problematica no fuera identificada Unicamente de
dentro hacia fuera, sino también en funcion de las personas que reciben los

Servicios.

En ese régimen se inicia la transicibn de modelos de organizacion
burocratica, sustituyendo al programa de reforma administrativa del gobierno
federal, que venia operando sexenios atras bajo el esquema tradicional

burocratico.

La Secretaria de Comercio se transforma en Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial (SECOFI), con lo que se devolvieron las atribuciones de esa
materia, que en el sexenio anterior habia ejercido la asi desaparecida Secretaria
del Patrimonio y Fomento Industrial. “A juicio de ese régimen, separar las politicas
de fomento a la productividad de la industria nacional de las que regulan su
acceso a los mercados nacionales e internacionales habia causado problemas

funcionales que era necesario evitar”.%?

A la nueva Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal (SEMIP),
se le responsabilizé de regular los recursos de los que el Estado tiene dominio
directo de acuerdo a lo estipulado por la Constitucién. Quedé dentro de sus
atribuciones regular ambitos relacionados con las ramas petrolera, eléctrica,
minera y nuclear y el sector paraestatal, fortaleciéndose con ello la rectoria del
Estado. A lo que habia sido la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras

Publicas se le sumo la tarea de definir las politicas en aspectos tan fundamentales

% pardo, Maria del Carmen, “Los limites de la modernizacién administrativa en México”. México, Edit pp. 444-446
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y de caracter tan urgente como los asentamientos humanos, el desarrollo humano,
la vivienda y la ecologia. De esta manera la nueva ley incorporo la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia, a la que se confirié el trabajo en esos campos y se
le confirmd como autoridad en materia de politica inmobiliaria de la administracion

publica federal.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico aument6é sus funciones, al
tener que calcular los ingresos de las entidades del sector paraestatal, con lo que
quedo facultada —con el concurso de otras entidades- para establecer criterios,
precios y tarifas de bienes y servicios de la administracion publica. Se dispuso que
coordinara el Sistema Bancario Nacional, para lo que quedd instalada la Comisién
Intersecretarial (SHCP, SPP), que debia de establecer los modos de
indemnizacion por la nacionalizacion bancaria. A la Secretaria de Salubridad y
Asistencia (posteriormente Secretaria de Salud) se le faculté para coordinar los
servicios médicos de la propia Secretaria, del Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS), Instituto de Seguridad y de Servicios Sociales de los Trabajadores al
Servicio del Estado (ISSSTE), Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la
Familia (DIF) y los Institutos Nacionales de Salud. Estas reformas a la ley,
aprobados por el Congreso, entraron en vigor el 29 de diciembre de ese mismo
afo; las consecuencias provenientes de ellas, como transferencias administrativas

y reformas reglamentarias se concretaron a lo largo del afio siguiente.

Al crearse la direccion general del Secretariado Técnico de Gabinetes de la
Presidencia de la Presidencia de la Republica, el 19 de enero de 1983, se
introdujo un nuevo elemento en el proceso de toma de decisiones, y se reunieron
esfuerzos anteriormente dispersos. En el secretariado se integraron a la
Presidencia de la Republica los gabinetes especializados: Econdmico,
Agropecuario, Comercio Exterior y Salud. Esta nueva direccidon tenia entre sus
funciones coordinar asuntos de las dependencias que integraban los distintos
gabinetes; preparar las reuniones y redactar y archivar las actas. Una tarea

importante se referia al seguimiento de los acuerdos.
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Aunado a esto, el sector paraestatal al final de sexenio fue reducido en
aproximadamente al 60%. Los cambios para mejorar se substituyeron por recortes
y desaparicion de unidades y oficinas administrativas se establecio la racionalidad

y austeridad administrativa.®®

El desgaste planteaba retos multiples. El primero y mas urgente de ellos era
cerrar y remontar el déficit de autoridad presidencial generado por unas elecciones
extraordinariamente conflictivas y por una victoria excepcionalmente estrecha y
cuestionada. Asi, el nuevo gobierno se avoca, de lleno y de inmediato, a afirmar la
autoridad del nuevo jefe del ejecutivo. Para lograrlo se emprenden acciones en

diversos frentes, como se aprecia en el siguiente periodo.

[11.1.2 La reforma del Estado (1988-1994)

Carlos Salinas de Gortari asumié el poder el 1° de diciembre de 1988 con el
compromiso explicito de acelerar, profundizar y consolidar el proceso de
liberalizacidbn econdémica y de reforma del Estado. Para poder avanzar en esta
direccién resultaba indispensable, sin embargo, revertir el proceso de desgaste
acelerado al que se enfrentaba el sistema politico.

El desgaste que planteaba retos multiples permitié la integracion de un
gabinete mas plural que incluye a miembros importantes de la clase politica
tradicional.

Esto permitio dividir a los sectores de la élite que se sienten marginados y
excluidos, al término que contribuye a revitalizar el esquema de expectativas de
circulacion y movilidad a futuro sobre el cual se ha fincado histéricamente el
sistema cerrado de acceso al poder. Por otra parte, durante los primeros meses se

llevan a cabo acciones decisivas y espectaculares en contra de los poderosos

% [dem pp. 447-449
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lideres sindicales, cuya distancia con respecto al nuevo grupo en el poder era
notoria y cuya eliminacion resulto extraordinariamente Gtil en términos de
establecer la autoridad efectiva del nuevo presidente. En este sentido, también fue
de suma utilidad el encarcelamiento de Eduardo Legorreta, prominente financiero
privado, por su involucramiento en los turbios manejos de vinculados al desplome
de la bolsa de valores en octubre de 1987. En el r4pido proceso de afirmacion de
la autoridad presidencial de Carlos Salinas cabe destacar, por Uultimo, la
importancia de la renegociacion exitosa de los pasivos externos del pais en
1989.%

En este sexenio, la administracion publica respondié a los cambios dados
en la Constitucién a los articulos 3°, 24, 27, 28, 130. Con base en el Plan Nacional
de Desarrollo la actividad del gobierno se volvié muy tangente pues se modificaron

estructuras en ciertas areas pero no se reformo el Estado.

Se establecieron varios programas y acciones. Una de ellas fue la
simplificacion a cargo de la Secretaria de Contraloria General de la Federacion
(SECOGEF) y sus objetivos eran:

» Fortalecer e impulsar la modernizacion econémica del pais.

» Consolidar una Cultura Administrativa que propicie la eficiencia y la
productividad en la gestacion de las instituciones gubernamentales.

» Promover la elaboracién de la calidad y la transparencia en la prestacion de
los servicios publicos.

» Apoyar las acciones de la administracion para la prevencion y combate a la
corrupcion.

» Fomentar y ampliar el acercamiento con la sociedad como medio de
mejoramiento de la accién publica y de fortalecimiento de la confianza entre

gobierno y ciudadano.

® Vazquez Lara, “La Administracion Plblica Mexicana Contemporanea”. México, SECOGEF / FCE. Pp. 12
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Para ello se establecié una estrategia basada en las siguientes vertientes.

» Descentralizar y desconcentracion.
» Desregulacién administrativa.

» Modernizacion integral de los sistemas de atencién al pablico.

Los criterios contemplados para su cumplimiento se refirieron en el sentido de:

» Organizar las oficinas de atencion al publico.
» Comunicacion més cercana con la ciudadania para atenderla mejor.
» Capacitacion de los servidores publicos.

> ldentificar las demandas ciudadanas.

Destaca en este sexenio la desaparicién de la poderosa Secretaria de
Programacion y Presupuesto cuyas funciones pasan a la Secretaria de Hacienda,
también la transformacion de la SEDUE en la SEDESOL, misma que tendria a su

cargo la politica social del gobierno.

Las funciones relacionadas con la ecologia y el cuidado al medio ambiente
se transfieren a 2 6rganos descentrados; el Instituto de Ecologia y la Procuraduria

Federal de Proteccién al Ambiente.

Con respecto a la Secretaria de Educacion Publica se federaliza la
educacién basica por lo que 700 mil plazas pasan a los gobiernos de los estados.
Se absorben todos los Institutos de Investigacion y el Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia.
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Con la implantacién del Tratado de Libre Comercio®, la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial (SECOFI) modificé y cred estructuras en su
interior. De la misma manera en la Secretaria de Trabajo realizaron cambios en su
organizacion. En la Procuraduria General de la Republica se crearon la Fiscalia

por Delitos Electorales, y en 1994 una Fiscalia especial para el Caso Colosio.

En la Secretaria de Turismo se eliminaron las delegaciones estatales y sus
funciones fueron cedidas a los estados. Se disminuyeron 7 mil plazas, pero en el

area de salud se crearon 35 mil plazas y en el area de seguridad 40 mil.

En la Ley del Instituto de Salud y Seguridad Social para los Trabajadores
del Estado se incorporé el Sistema de Ahorro para el Retiro y hubo reformas a la
Ley del Fondo de Vivienda del Instituto de Salud y Seguridad Social para los
Trabajadores del Estado (FOVISTE) y del ISSSTE.

En la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH) se crearon
la Procuraduria Agraria y el Tribunal Superior Agrario, tribunales y otras instancias
y funciones que tenia la Secretaria de Reforma Agraria. Asimismo se funda el
ASERCA que manej6 el PROCAMPO en 1993.

En la Secretaria de Energia, Minas e Industria paraestatal se formo la
Comision Reguladora de Energia y la Comision Nacional de Petréleo, Gas y
Electricidad. En 1992 se modifico la Ley Organica de Petréleos Mexicanos que

dividié al corporativo en 4 organismos publicos descentralizados.

En el ramo de seguridad nacional se fortalecio el area central y se crearon 2
organismos desconcentrados: el Instituto Nacional de Inmigracion y Talleres
Gréficos de la Nacion.

® La firma e incorporacion al Tratado del Libre Comercié con América del Norte (TLC) fue una politica que el gobierno
Salinista realiz6 para diversificar el comercio exterior. Entro en vigor el primero de enero de 1994, dia que inici6 el
levantamiento indigena en los altos de Chiapas. (Nota del autor)
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Este sexenio también vio nacer el Consejo Nacional para la Cultura y las
Artes (CONACULTA). °® Como resultado de las demandas de la ciudadania se
establecié la Comisiébn Nacional de Derechos Humanos como un organismo

publico autbnomo.

En 1990, se publicé el Cdodigo Federal de Instituciones y Procedimiento
Electorales (COFIPE) que fortalecia al Instituto Federal Electoral y al Tribunal
Federal Electoral.

En cuanto a la creacion de Programas se refiere, cabe sefialar de manera
importante el establecimiento del Programa Nacional de Solidaridad que buscaba
atender rezagos sociales con la participacién de la sociedad. ¢’

En este sexenio se modernizaron las relaciones Estado-Iglesias por lo que
se reformaron los articulos 3°, 24, 27, 130 en sus aspectos que tratan la educacion
que pueden impartir las escuelas religiosas, de libertad de cultos, del uso de los
templos®®. Reconoce derechos de los ministros de culto pero establece
limitaciones a su participacion politica. También como resultado de estos cambios
en la Secretaria de Gobernacion se crea la Subsecretaria de Asuntos Juridicos y
Religiosos.

Asi, la modernizacion de la estructura organizacional del gobierno se hizo a
través de adecuar su tamafio, precisar sus funciones y fortalecer sus instituciones;
y en consecuencia se reformé la Ley Orgéanica de la Administracion Publica y a
los reglamentos interiores de las dependencias y la descentralizacion y
desconcentracion como apoyo fundamental a tal modernizacion. En este sexenio
se operaron 17 Secretarias de Estado, 2 Procuradurias y un Departamento

Administrativo.®®

®® {dem pp. 181-191

%7 Sin embargo Al final del sexenio se levantaron sospechas de que detras de este programa existiera el proyecto de crear
un nuevo partido basado en los casi cien mil comités a partir de los que funcionaba el programa en todo el pais.

®® De los cuales el Estado es duefio, asi como del registro de las asociaciones religiosas como una funcién presente en
rango de Subsecretaria en la Secretaria de Relaciones Exteriores.

% dem p, 13
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El proceso de desincorporacion de paraestatales fue una medida
sobresaliente mas dentro de la politica de desregulacion que dio inicio en 1989. En
relacion a este proceso de desincorporacion de empresas publicas, destaca la
venta de Teléfonos de México (Telmex); asi como la venta de las aerolineas
Mexicana y Aeroméxico. Para finales del sexenio, la desincorporaciéon incluyo la
venta total de bancos y compafias acereras. De las 1,115 compafiias estatales
gue habia en 1982, mas de 80% fueron desincorporadas hacia fines de 1991. La
finalidad de estas ventas, para el coordinador de la Unidad de Desregulacién de la
Presidencia de la Republica, era la eliminacion de privilegios indebidos en materia
econdmica, deshacer monopolios y lograr cambios en areas como el transporte,

las telecomunicaciones, la agricultura y la industria.

Con relacion a la desincorporacion de la banca, los propdsitos formales
eran la democratizacion del manejo de la intermediacion financiera, junto con la
eliminacion de los manejos ilegales. En cuanto a la intermediacién financiera dos
hechos a destacar: la autonomia que el gobierno otorgd al Banco de México y la
autorizacién para la operacion de México de la banca extranjera. El primero de
ellos buscaba que el Banco de México no dependiera de criterios politicos, sino
que en la regulacién del torrente financiero sean solo criterios econémicos los que
prevalezcan. En cuanto a la apertura financiera hacia el exterior, la autorizacion a
operar en el pais a la banca extranjera obedecia y era congruente con la
globalizacion que se dio a nivel mundial, y que demanda apertura total sin

restricciones’ .

La mayoria de los recursos obtenidos por la venta de paraestatales se
utilizaron para el pago de la deuda interna. Las empresas citadas como ejemplo,
practicamente trabajaban en condiciones de monopolio publico gubernamental, y
lo que es mas grave para el usuario, la eficiencia fue solo una promesa por parte

de los nuevos duefios, pues los cambios de régimen no trajeron consigo la

® Calderén Ortiz, Gilberto. Seis afios de Politica Neoliberal. En Gestién Estratégica Edicion Internet. Departamento de
Administracion. UAM Azcapotzalco.
™ idem.
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eficiencia, sino servicios de insatisfaccion y mas caros con ganancias

estratosféricas.

En el ambito nacional la administracion publica se enfrentd con una
sociedad cada vez mas informada, mas participativa y critica, que reclamaba con
vehemencia la mejora permanente de los servicios gubernamentales, mayor
transparencia y honestidad en las acciones de gobierno y en el uso de los
recursos publicos, asi como un proceso de rendicibn de cuentas claras y con
amplia difusién. Lo cual exigia una modernizacion continua de la actuacion
institucional para atender de manera mas eficaz y eficiente las diversas

necesidades exigidas por la poblacion.

[11.1.3 La modernizacién administrativa. (1994-2000)

En el Plan Nacional de Desarrollo de 1995-2000 se previd de manera
fundamental las prioridades del Gobierno Federal, asi como la promocion de la
modernizacion y el desarrollo de la Administracion Publica, con el objeto de lograr
el debido aprovechamiento de los recursos publicos y avanzar con eficacia hacia
la prestacion de servicios a la ciudadania, impulsando la renovacién de los
esquemas de trabajo del sector publico, reorientando sus procedimientos vy

modernizando sus métodos de gestacion.

Los objetivos proyectados se presentaron en el sentido de que promoveria
una administracion publica orientada al servicio y cercana a las necesidades e
intereses de la ciudadania asi como el uso eficiente de los recursos publicos y que
cumpliria puntualmente con los programas precisos y claros de rendicion de
cuentas; que responderia con flexibilidad y oportunidad a los cambios
estructurales que vivia y demandaba el pais; fomentando la dignidad vy
profesionalizacion de la funcidn publica y proveyendo a los servidores publicos de
los medios e instrumentos necesarios para aprovechar su capacidad productiva y

creativa al servicio de la sociedad.
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Las exigencias modernizadoras para una continua actuacion
gubernamental para atender de manera mas eficaz y eficiente las mdultiples
necesidades de la sociedad, condujo a la formulacion del programa idéneo para

ello.

De este modo, el Programa de Modernizacion de la Administracion Publica
1995-2000 (PROMAP), pretendié responder al Plan Nacional de Desarrollo al
contemplar una transformacion que implic6 cambios en las regulaciones y
procedimientos administrativos y gubernamentales, y la modificacion de
actividades y conductas de los servidores publicos que permitiria mayor
participacion social en las decisiones y en la evaluacién de la Gestion Publica.
Planteaba estrategias y objetivos tendientes a lograr una mayor y mejor
comunicacion entre la Administracion Publica y la poblacion destinataria de sus
servicios; una concepcién autentica de servicios a la comunidad y de
responsabilidad del servidor publico; la promocién de una mayor participacion de
la sociedad en la definicién, desarrollo y evaluacién de la gestiébn publica, y

medicion sistematica y directa de los servicios.

Metodologia del PROMAP

Definicién de Estandares e Indicadores de Servicio

Metodologia

Funcion

Programa Sectorial

Difusion de estandares de servicio

Redefinicion de estandares incorporando la voz del cliente

Planeacion estratégica

Mejora continua

O @| N|| @ O Bl @ M| =

Evaluacién de Avances y Resultados

10. Mejoramiento de procesos prioritarios
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En este sentido, el PROMAP planteaba dos objetivos: a) la transformacién
de la Administraciébn Puablica en una organizacion eficaz, eficiente y con una
arraigada cultura de servicio para coadyuvar a satisfacer cabalmente las legitimas
necesidades de la sociedad, y b) combatir la corrupcién y la impunidad a través
del impulso de acciones preventivas y de promocion, sin menoscabo del ejercicio
firme, agil y efectivo de acciones correctivas. Ambos propdésitos que sustentaban
en el desarrollo de los siguientes cuatro subprogramas:

Participacion y atencién ciudadana.
Descentralizacién y/o desconcentracién administrativa.

Medicién y evaluacion de la gestion publica.

YV V VYV V

Dignificacion, profesionalizacién y ética del servidor pablico’.

En este contexto, se planteaba una transformacion que implicaria ademas
de los cambios en las regulaciones y procedimientos, modificaciones de actitudes
y conductas de los servidores publicos para alcanzar los objetivos generales
propuestos. Contemplaba lineas de accion que debian observar las dependencias
y entidades bajo la coordinacion, promocién, apoyo técnico, seguimiento y
evaluacion por parte de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo.

Al llevarse a cabo en el mundo una modernizacién, enfocada al desarrollo
de cada pais, se crea en el &mbito internacional la necesidad de integrar a ésta a
todos los paises entre ellos México, el cual ante esta situacion y las exigencias
que la sociedad demand6 para contar con una administracion mas eficiente y
comprometida a impulsar el desarrollo del pais; propiciando que la Administraciéon
Publica Federal efectuara un andlisis de ella misma, dirigido por la Secretaria de

Contraloria y Desarrollo Administrativo detectando “las limitaciones y deficiencias

72 D.0.F. 28 de mayo de 1966, SECODAM
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administrativas, asi como las causas que la generan para avanzar en la

modernizacién del aparto plblico”.”

Encontrando, con este andlisis, cuatro limitantes para desarrollar el proceso

de modernizacién de la administracion publica que son:

A) Limitada capacidad de infraestructura a las demandas crecientes del ciudadano

frente a la gestion gubernamental.

De acuerdo a las funciones que cumple una institucion publica, ésta
presentaba una interaccién directa con la poblacion, pues al no verse satisfechos
los requerimientos de esta ultima que generaron molestia, desconfianza y costos
sociales, que deterioraron la imagen de los empleados y de la institucion misma
por “la falta de verdaderos mecanismos que en favor de los particulares propicie
respuestas y atencion eficaz e inmediata a demandas o quejas de los ciudadanos,
asi como la carencia de los estandares minimos de calidad de los servicios al
publico, o la ausencia de criterios claros y especificos en la aplicacion de normas,
dando cabida al abuso, a la discrecionalidad y a la corrupcién. En la medida que la
comunidad contase con mas y mejores mecanismos para manifestar su opinion, el
gobierno dispondra de elementos insustituibles para evaluar y superar las

deficiencias en la prestacién de los servicios publicos”.”

B) Centralismo.

Una de las transformaciones a la Administracion Publica que con
anterioridad se hizo en el mundo, se orientdé al nimero de dependencias y a la
estructura de éstas, por lo que con este analisis se determind que en México: “es

necesario ir mas alla de un cambio cuantitativo y avanzar hacia transformaciones

" Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo. Programa de Modernizacién de la Administracion Pablica 1995-
2000, México, 1996, p. 19
™ |bid. pp. 20-22
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cualitativas de fondo, ya que persiste una fuerte concentracion de actividades y un

centralismo muy acentuado en la toma de decisiones”.”

A nivel federal, se requiri6 de una desconcentracibn de funciones
operativas y que en la toma de decisiones se involucrara a los gobiernos estatales
y municipales, con el propésito de evitar duplicacion de funciones y reduccion de

tramites.

Las dependencias globalizadoras establecian una normatividad
administrativa que no respondia a los requerimientos de las dependencias
coordinadoras de sector, para atender con eficacia sus objetivos, pues la
responsabilidad de las coordinadoras se orientaba al cumplimiento de la

normatividad y no paralelamente al logro de resultados.

Todo este centralismo origind una serie de molestias a la sociedad por
incumplimientos en los programas y a, una mala atencion en los servicios,
generandose problemas internos al existir duplicacion de actividades, y lo mas
trascendental, una desconfianza generada por la ineficacia de su personal que
trae como consecuencia una descalificacion de éste y de la institucion misma. Por
tal motivo fue necesario reencontrar los mecanismos que dieran credibilidad y

eficacia a las instituciones.

C) Deficiencia en los mecanismos de medicion y evaluacién del desempefio en el

gobierno.

El gobierno requiri6 evaluar la actuacion y desempefio de sus
dependencias y entidades; y lo hizo en base el gasto autorizado y al marco juridico
establecidos; detectandose “irregularidades o ilicitos, y Unicamente de manera
eventual pedir cuentas sobre los logros alcanzados, la eficiencia en el manejo de

los recursos y la efectividad de los programas".”®

" |bid, p. 23
™ |bid. p. 25
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Se considerd que el cumplimiento del marco normativo seria motivo de un
buen desempefio por parte de las instituciones, en conjunto con la utilizacién total
del presupuesto garantizandoles la misma asignacion para el siguiente periodo

aun cuando no se dieran los resultados esperados.

No existia una responsabilidad por parte de las instituciones de informar a
los ciudadanos sobre los servicios y los parametros que evaluarian su actuaciéon y

asi determinar su eficacia en el cumplimiento de sus objetivos.

D) Carencia de una administracion publica adecuada para la dignificacion y
profesionalizacion de los servidores publicos.

El desarrollo administrativo del sector publico se notd especificamente en
sus recursos humanos, pues en ellos recayo la funcionalidad de la Administracion
Publica, viéndose afectada “la dignidad del servidor publico y vistosamente
deteriorada por la falta de mecanismos efectivos de reconocimientos e incentivos
al buen desempeinio, a la honestidad, lealtad, esfuerzo y creatividad. En materia de
profesionalizacion de los trabajadores al servicio del Estado, aun cuando existen
experiencias y avances importantes en esquemas de servicio civil de los
servidores publicos federales, como el del Servicio Exterior Mexicano y otros mas
recientes como el de Carrera Magisterial, el del Instituto Nacional de Estadistica
Geografia e Informatica, el Servicio Profesional Agrario y el Servicio Profesional
Electoral, son insuficientes para incidir en una mejora amplia de los resultados de
la gestién gubernamental”.””

Otro factor que no ayud6 a la superacién y profesionalizacion de los
servidores publicos lo determiné la falta de capacitacion y actualizacion, y una
posible evaluacion constante de sus conocimientos, méritos y habilidades que se

requieren para el desempefio especifico de sus puestos.

" |bid. p.28-29
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Aunado a lo anterior existe una diferencia entre trabajadores afiliados al
sindicato y los que no lo estan. Los primeros tienen seguro su empleo, aunque no
existe la posibilidad de ascender en él, por su parte los no afiliados, entre los que
se encuentran los empleados de mandos medios y superiores, tienen mejores
ingresos, pero carecian de esquemas de desarrollo en su empleo y de

indemnizacion suficiente en su retiro.

Estas grandes diferencias y aspectos de estimulo a los recursos humanos
no permitian un real compromiso en sus funciones, generando un mal desempefio

por parte de los servidores publicos.

Estas cuatro limitantes encontradas en el andlisis de la Administracion
Pulblica sirvieron de base para delimitar los puntos principales en los que se

desarrollé el Programa de Modernizacion de la Administracién Publica.

Es necesario hacer hincapié que el Programa de Modernizacion de la
Administraciébn Publica; tiene su origen en el contexto del Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000, surge “del analisis global de la situacion de la
Administracién Publica Federal en nuestro pais, realizado por la Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo en coordinacién con las dependencias y
entidades de la administracion publica; donde se recogieron las inquietudes y se
sefalaron los puntos criticos, haciendo planteamientos propositivos para orientar

el sentido y las directrices principales del cambio”.”®

El programa apareci6 como la medida necesaria, acorde a los aspectos
mundiales y de transformacion en la Administracion Publica, asi como para dar
continuidad a un proceso historico que responde a los requerimientos hechos por

ésta para su mejor funcionamiento.

" Ibid, p.3
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En el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 se resalto la importancia de la
Administracion Publica para desarrollar el pais; indicando que se requeria de una
administracion moderna y eficiente que beneficiara a la sociedad mediante la
prestacion de sus servicios, evitandose tramites innecesarios que propiciaren un

ahorro en tiempo y gastos.

Fue necesario adecuar la normatividad de la Administracion Publica,
modernizar y profesionalizar la accion publica, reformar los sistemas de control y
verificacion asi como apoyar la descentralizacion administrativa; con el proposito
de coadyuvar al cumplimiento de los objetivos que el Plan Nacional de Desarrollo
determind para una Administracion Puablica “orientada al servicio y cercana a las
necesidades e intereses de la ciudadania, que responda con flexibilidad vy
oportunidad a los cambios estructurales que vive y demanda el pais, que
promueva el uso eficiente de los recursos publicos y cumpla puntualmente con
programas precisos y claros de rendicion de cuentas, que fomente la dignidad y
profesionalizacion de la funcion publica y provea al servidor publico de los medios
e instrumentos necesarios para aprovechar su capacidad productiva y creativa en

el servicio a la sociedad.”®

El programa de modernizacion representd un instrumento gerencial
inacabado que fue utilizado con el proposito de incorporar medidas, lineas y
acciones, asi como el de orientar a la Administracion Publica hacia el

cumplimiento de objetivos institucionales que impulsarian el desarrollo del pais.

Para el cumplimiento de los objetivos establecidos en el Plan Nacional de
Desarrollo, y partiendo de los resultados del diagnostico a la Administracion
Pulblica; el PROMAP, también plante6 el propdsito de que ésta fuera eficiente,
moderna y accesible, y los subprogramas de acciéon basados en los siguientes

objetivos:

™ |bid. p.35
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e ‘“Transformar a la Administracién Publica Federal en una organizacion eficaz,
eficiente con una arraigada cultura de servicio para coadyuvar a satisfacer
cabalmente las legitimas necesidades de la sociedad.

e Combatir la corrupcion y la impunidad a través del impulso de acciones
preventivas y de promocién, sin menoscabo del ejercicio firme, agil y efectivo

de acciones correctivas”.®°

Considerando estos objetivos, se establecieron cuatro subprogramas de
atencion y de accion especifica, en los cuales las instituciones encausaron sus
proyectos ha desarrollar, con el propédsito de observar mejoras a corto 0 mediano
plazo, asi como la aplicacién de medidas de austeridad y racionamiento del gasto

publico. Los subprogramas referidos mencionaron cuatro elementos a seguir:

1. Participacion y atencion ciudadana.

Que tuvo como objetivo: “lograr la participacion mas activa de la sociedad
en la definicién, ejecucion y evaluaciéon de las acciones institucionales, para
contribuir a que reciba una atencion eficiente, eficaz, oportuna y satisfactoria por
parte de las instituciones publicas™ desarrollandose mediante las siguientes

lineas de accion:

Una mayor participacion ciudadana en las acciones preventivas y de
retroalimentacion para la gestion publica, mediante la utilizacion de mecanismos
que resaltaron necesidades y propuestas de la sociedad. Dando seguimiento a
guejas y denuncias por medio de mecanismos electronicos para su registro,
buscando también que su andlisis sirviera para prevenir y simplificar los procesos
de atencion, tomando en cuenta comentarios y propuestas que ayudaron a

mejorar la calidad y atencion en los servicios publicos.

8 gecretarfa de Contraloria y Desarrollo Administrativo. Programa_de Modernizacién de la_Administracién Publica 1995-
2000, México, 1996, P. 35

# ibid. p. 39
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Con la utilizacién de los sistemas electrénicos y telefénicos se impulsoé el
registro de propuestas, comentarios, quejas y denuncias y asi ofrecer mayor

calidad en los servicios.

Otra accién que tuvo como objeto optimizar la atencién al publico fue la de
establecer ventanillas de atencion con multifuncionalidad, asi como determinar
horarios adecuados a los requerimientos sociales; complementandose con una

difusion clara y precisa hacia los servicios que en cada institucion se prestan.

2. Descentralizacion y/o desconcentracion administrativa.

La descentralizaciéon de funciones y recursos de gobiernos estatales,

municipales y de la Administracion Publica, se impulso para:

“Fortalecer el Pacto Federal a traves de la descentralizacion de funciones y la
desconcentracion de facultades a efecto de promover el desarrollo regional y la
descentralizacion econémica, mejorar los servicios publicos, abatir los costos y
acercar las decisiones al lugar donde se requieran, todo ello para servir mejor a la

poblacién”.??

Las dependencias y entidades analizaron las funciones que podian ser
transferidas y que, al hacerlo, resultaran eficientes y menos costosas;
posteriormente, evaluaron el desempefio de sus delegaciones o unidades
operativas regionales, con el propésito de promover su desarrollo, evitando

duplicacion en las estructuras y funciones.

Se proyectd la aplicacién de practicas presupuestarias que ayudaran a la

economia de las dependencias, haciéndolas mas eficientes, con el fin de

 |bid. p. 47
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mantener un equilibrio entre el presupuesto asignado y su ejecucion, para

incrementar el cumplimiento de sus objetivos, asi como la respuesta a la sociedad.

Las dependencias coordinadoras de sector dotaron de directrices e
instrumentos a las unidades descentralizadas para que, en principio, gozaran de
libertad de accion delegando en éstas las funciones operativas o técnicas
dedicadas a la atencién ciudadana, con el propdsito de mejorar la calidad de los

servicios.

3. Medicién y evaluacion de la gestion publica.

Se propuso realizar una evaluacion a la gestion publica que permitiera un

andlisis més preciso en la calidad y orientacion de los servicios en busca de:

“Fortalecer los mecanismos de rendicion de cuentas mediante el desarrollo
de esquemas modernos de medicion y evaluacion del desempefio y de los
resultados de sistemas integrales de control, que permitan a los administradores
publicos mayor flexibilidad en la operacién y garanticen los principios de probidad,

honestidad y transparencia en el uso de los recursos publicos.

Lograr que la poblacién confie en que los recursos publicos se utilicen con
honestidad, eficiencia y eficacia, que existan mecanismos idéneos para prevenir y
detectar acciones de corrupcion, y que las eventuales infracciones por parte de los

servidores publicos sean sancionadas adecuada y oportunamente”.®®

Fue necesario que las dependencias establecieran objetivos claros
permitiendo, conjuntamente con sus programas de accion y de servicios, obtener
metas significativas y cuantificables pretendiendo medir los resultados y conocer

los efectos que causaron a la sociedad.

% |bid. p.52
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Se impulsé y fortaleci6 a los o6rganos de control interno en cada
dependencia, con el fin de que su funcion fuera preventiva, correctiva y de

promocién durante la instrumentacion y aplicacion del PROMAP.

4. Dignificacion, profesionalizacion y ética del servidor publico.

Los recursos humanos, como actores del proceso de modernizacion,
requirieron de una transformacion en su administracion; con el fin de mejorar el
ambiente de trabajo y resaltar los valores éticos, asi como un desempefio honesto,
eficiente y responsable, que impulsara su desarrollo mediante los siguientes

objetivos:

“Contar con un servicio profesional de carrera en la Administracion Publica
que garantice la adecuada seleccion, desarrollo profesional y retiro digno de los
servidores publicos, que contribuya a que en los relevos en la titularidad de las
dependencias y entidades se aproveche la experiencia y los conocimientos del
personal y se dé continuidad al funcionamiento administrativo.

Impulsar en el servidor publico una nueva cultura que favorezca los valores
éticos de honestidad, eficiencia y dignidad en la prestacion del servicio publico, y

fortalezca los principios de probidad y de responsabilidad”.®*

La profesionalizacion del servicio publico planteé en principio, la
introduccidn conocimientos juridicos, teoricos y practicos de la Administracion
Puablica, asi como el fortalecimiento de valores éticos; en consecuencia, se
establecieron mecanismos que garantizaran la actualizacion de conocimientos vy
habilidades de su personal para el desarrollo de sus funciones y una vinculacién
con las remuneraciones y estimulos al desempefio. Todo esto mediante una

evaluacion que determinase su permanencia en la instituciéon, promocién y/o un

8 ibid. p.56
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retiro digno. Con esto se daria inicio a una nueva cultura de servicio basada en la

creatividad, el trabajo de equipo y la delegacion de funciones y facultades.

Estos cuatro subprogramas se incluyeron en dependencias y entidades

federales utilizando las siguientes lineas de estrategia:

“Promover la participacién de la sociedad en la accion gubernamental.

Concientizar a los servidores publicos en los conceptos y lineamientos del

programa.

Definir las acciones de coordinacion entre la SECODAM vy las contralorias
internas de las dependencias y entidades para el desarrollo y evaluacion

constante del programa.

Impulsar la aplicacion del programa en los estados y municipios.

Impulsar el servicio profesional de carrera con la participacion de la
SECODAM, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el sector
académico y la Federacién de Sindicatos de los trabajadores al Servicio

del Estado™°.

El PROMAP plante6 en sus objetivos, subprogramas y lineas de accion,

tomando como base las limitantes encontradas en el analisis hecho a la

Administracion Publica, convirtiéendose éstas, en los cuatro subprogramas de

accion, que englobaban la problematica administrativa que impidié el desarrollo

del pais, por lo que cada dependencia aplico su proceso de modernizacién, en

torno a estos subprogramas y de los cuales surgieron los distintos proyectos a

desarrollar.

& |bid.
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Estructura soporte que fue necesaria para la implantacion del PROMAP.

Fue indispensable establecer una estructura de ayuda para el proceso de
cambio, siendo la unidad de desarrollo administrativo de la SECODAM, quien
organizé y definié qué papel desempefiaba la estructura integrada por el grupo de
ejecucion o estratégico y el grupo guia o de apoyo en la implementacion del
PROMAP.

El grupo estratégico, adquiri6 el compromiso de; promover, facilitar y
asegurar las estrategias en el proceso de cambio; asi como de capacitarse en
torno a la modernizacion, con el fin de evaluar los avances del proceso en cada
secretaria; también definié las responsabilidades del secretario, subsecretarios y
directores generales; facilitd la determinacion de proyectos de mejora propuestos
en las direcciones generales y, posteriormente, integrar el programa general de la
secretaria. Se dio Impulso a la capacitaciéon, enfocada hacia la calidad en el
servicio, vigilando que ésta se desarrollara en cada una de las direcciones; se
dedico también a mejorar la calidad en los servicios que la secretaria ofrecia,

mediante una identificacion, documentacion y publicacion de éstos.

Este grupo se integré por los siguientes representantes:

e “Un responsable de la ejecucion y seguimiento del PROMAP al que
correspondio promover las reuniones de éste grupo, la firma de bases de
coordinacion y su cumplimiento.

e El coordinador de asesores de la secretaria, quien promovié la
capacitaciébn en su éarea, y a la vez fungi6 como el coordinador de
facilitadores; asesorando, orientando y vigilando el desempefio de éstos.

e El oficial mayor, a quien correspondi6 la mejora en los servicios
administrativos; apoyar los programas de capacitacion; mejorar los
procesos de seleccién, induccion, capacitacion y evaluacion del personal;

dentro de la modernizacion, proveer a las areas sustantivas de sistemas
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informaticos; asi como una asignaciébn de recursos financieros y
modernizar los procesos de abastecimiento.

e El contralor interno, quien siguio el avance en el proceso de cambio, dio
seguimiento al programa estratégico de la dependencia con una
evaluacion constante; y dentro de la modernizacion, realizé auditorias.

e Al coordinador de asesores del secretario, correspondié apoyar el proceso
de cambio, mediante la utilizacién de herramientas de modernizacion en
las funciones de la dependencia.

e EIl responsable del area de planeacion, se encargd de ésta durante el
proceso de cambio, asesorando a los coordinadores en la planeacion y

administracién de proyectos, y siguiendo su cumplimiento”.

El grupo operativo tuvo como misién promover y facilitar la aplicacién de
herramientas y metodologias necesarias para el proceso de cambio. Este grupo se
integré por 2 6 3 facilitadores de cada direccidon general, siendo uno de ellos el

responsable, cumpliendo con las siguientes caracteristicas y responsabilidades:

e “Tener un nivel de director de area o superior, y ser el responsable de
algun servicio prioritario para la direccion general.

e Contar con la capacidad de liderazgo, accesibilidad, transmisién de
conocimientos y el trabajo en equipo.

e Se capacitd en las metodologias de modernizacién, para asesorar y
orientar al personal de la direccion sobre las mismas.

e Participé en el desarrollo del programa estratégico de la direccion y dio

seguimiento al cumplimiento de los proyectos”.?’

A los secretarios, subsecretarios y directores generales les correspondi6

asegurar el cumplimiento de los compromisos de la secretaria, apoyandose en los

% Ibid.
¥ Ibid.
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grupos estratégico y operativo para el cumplimiento del programa, y facilitando a

su personal el desarrollo de los proyectos.

La integracion de esta estructura permitié definir y establecer los proyectos
a desarrollar por cada dependencia, tomando en cuenta los cuatro subprogramas

de accién del programa en cuestion.

En esta etapa gubernamental, se observa claramente la inclusion de
herramientas de racionalidad técnico-gerenciales, en la operacion de las
estructuras organizacionales, de las dependencias y entidades de Ila

administracion publica en México, aunque todavia de forma inacabada.

En 1994 se reforma la Ley Organica de la Administracion Publica con la que
se crea la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAP) en
lugar de la Secretaria de Pesca; se establece la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia y Desarrollo Rural en vez de la SARH. Se crea la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM) y La Secretaria de Energia
substituye a la SEMIP.%

En 1995 se establecen las bases de la Coordinacion del Sistema Nacional

de Seguridad Publica.

En 1996 se reforma y se adiciona la Ley Organica de la Administracion
Publica creandose la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, independiente de
la Presidencia de la Republica, y con rango de Secretaria de Estado. Esta
consejeria absorbio funciones de la anterior Direccion de Asuntos Juridicos de la

Presidencia y de la Procuraduria General de la Republica.

% Manual de Organizacion de la Administracion Publica en México. México, Instituto Nacional de Administracion Publica /
NORIEGA. p. 13
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También en ese afio con la reforma de varios articulos de la Constitucion
Mexicana, sobre todo del articulo 122 se establece que el Gobierno del Distrito
Federal estd a cargo de los Poderes Federales de los oOrganos Ejecutivo,
Legislativo y Judicial de caracter local, siendo esta la Asamblea Legislativa, la
Jefatura de Gobierno del Distrito Federal y el Tribunal de Justicia. En pocas
palabras el Gobierno del Distrito Federal sera ahora electo por voto popular y no
por nombramiento del Presidente de la Republica.®

En 1998 en la Secretaria de Gobernacidon se crean las Subsecretarias de
Seguridad Publica y la de Comunicacién Social. En este sexenio se logré la
autonomia del IFE y del Banco de México, la primera de ellas con el propdsito de
ciudadanizar el control de las elecciones federales, y de esta manera garantizar la
autonomia e imparcialidad de los 6rganos electorales y la transparencia de las
elecciones. El Banco de México adquiere su autonomia operacional para asegurar
el manejo de la politica anti-inflacionaria del pais y que esta quedara al margen de
los vaivenes politicos. Lo anterior como parte de un redisefio organizacional que
utilizé el instrumental de las nuevas corrientes de pensamiento administrativo,
como es el caso de gerencia publica, dando continuidad al modelo gerencial en el

proximo periodo utilizando caracteristicas pretendidas como innovadoras.

[11.1.4 Innovacién gubernamental. (2000-2002)

Con base en la experiencia del periodo anterior y de acuerdo con el Plan
Nacional de Desarrollo 2001-2006, en esta etapa, se plantea en forma muy
general la necesidad de contar con un programa que implemente acciones para un
mejor desarrollo de la administracion publica federal. De esta manera se cre6 el
programa de Innovacion Gubernamental, a cargo de la Oficina de la Presidencia,

¥ jdem p, 14
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teniendo como objetivo fundamental la creacidén de las bases metodoldgicas para

poder hacer més eficaz la administracion publica federal.

Se tom6 como base el recurso humano, que para efectos de dicho
programa es el recurso mas importante a desarrollarse, con un sustento ético y
moral que hiciera que el personal que interviene en el aparato gubernamental

creara nuevas expectativas de acuerdo a las necesidades de la poblacion.

Esta vision se centra nuevamente en recuperar la confianza de los
ciudadanos en el gobierno, asi como de transformarlo en una organizacién que
contribuyese a lograr los resultados planteados en materia de crecimiento
economico, desarrollo humano y social, orden y respeto. Pretendiendo servir a

manera de mapa para la conduccién gubernamental del proceso de cambio.

El modelo estratégico de innovacion gubernamental que se propuso,
menciona esencialmente la innovacion social hacia el interior del gobierno federal
y su administracion publica: “La Presidencia de la Republica denomina innovacion
del gobierno a un movimiento cultural y estructural que busca reformar
radicalmente la orientacién, capacidad y la velocidad de respuesta estratégica de
la administracion publica federal revisualizandolo todo, desde multiples

perspectivas”.*

Y para tal efecto, se contd con los siguientes elementos clave:

»  Visualizar alrededor de un propésito a todos los servidores publicos quienes
usando estrategias para el cambio, revisualizan los macro-procesos claves

para mejorar la capacidad para gobernar.

% www.presidencia.gob.mx consulta: 20 agosto del 2002
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» Todo orientado a generar resultados que afiadan valor a los gobiernos
estatales y a la sociedad mexicana.
» Toma muy en cuenta el entorno del cual la Administracion Publica Federal

participa, le afecta y le impacta.

Dentro de la filosofia del gobierno se insertdé un codigo de ética para los
servidores publicos que tiene una serie de especificaciones entre los que se
cuenta el bien comun, integridad, honradez, imparcialidad, justicia, transparencia,
rendicion de cuentas, entorno cultural y ecolégico, generosidad, igualdad, respeto,

liderazgo, todos ellos en una especie de decalogo para lograr el buen gobierno.

Aunado a lo anterior, se mencion6 que deberian existir estructuras menos
complejas al interior del gobierno federal, es decir, estructuras con menos niveles,
con menos plazas, mas sencillas. Reducciéon del tamafio del aparato burocrético
para ganar en capacidad y velocidad de respuesta estratégica, ademas de ganar
en credibilidad y en recursos para inversiones sociales asi como dotar de sueldos

mas competitivos.

Para contar con estructuras flexibles que funcionaran bajo estos nuevos

esquemas, se proyecto su reorganizacion planteandose que:

» Los organigramas son esquemas del pasado, de la revolucion industrial fueron
disefiadas para un entorno y una época que ya no existen. No podemos hacer
la politica del cambio con los instrumentos y las estructuras del viejo régimen.

» Frente a un entrono tan vertiginoso, tan complejo, tan rapido, tan exigente no
hay cabida para la burocracia.

» Lareorganizacion de las estructuras de gobierno debe ser permanente.

» Las estructura verticales, centralizadas, deben ser sustituidas por otras

horizontales, virtuales, nucleadas en red matriciales y por proyecto.
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» El modelo que se busca potenciar es el denominado “administracion cruzada”,

una herramienta que combina procesos con proyectos.

De esta manera, se pretendid6 que la Oficina de innovacion de la
Presidencia la impulsara al interior del gobierno para mejorar la capacidad de
gestion y estar en condiciones de atender las expectativas de la sociedad

mexicana, Yy con ello, recuperar la confianza en sus autoridades.

Los elementos propuestos que conformasen este propésito son®:

Vision y mision compartidas.
Definicion de objetivos.
Politicas de relacion.

Reposicionamiento.

a bk w0 N

Contribuciéon a un nuevo orden mundial.

Dicho propdésito, se consider6 en realidad una mega estrategia, una especie
de administrador central de las estrategias para el cambio. Existié dentro de este
programa un apartado dirigido hacia los servidores publicos, donde se manifiesta
que el activo mas valioso de la administracion publica debe ser su gente, el reto de
forjar un gobierno innovador requiere que se invierta fuertemente en ellos en
educacién, medio ambiente, reconocimiento, y facultacion. La demanda historica
era lograr que los servidores publicos se sintieran orgullosos de su vocacion, del

rol que desempeiian y del valor agregado que le aportara a la sociedad.

De acuerdo a las fases para la innovacion para el gobierno de la Republica
se previeron tres: una denominada de arranque, periodo inmediato que esta
inmerso en los primeros cien dias de gobierno para los cuales estaban
contemplados entre otros el disefio de modelo de innovaciébn gubernamental,

organizaciéon para la innovaciéon y la calidad, negociacién de metas, capacitacion

“ Ibid.
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del equipo coordinador, negociacién sindical, presentacion de innovacién

gubernamental, propuesta de cambio.

Esta primera fase, contemplé a corto plazo el periodo de 2001-2002, donde
se vislumbran la revision de procesos sin haber establecido la metodologia
apropiada para desarrollarla, lo que las dependencias del gobierno confundieron
procedimientos con procesos; impactando negativamente en los programas de
austeridad, sistema de evaluacion y compensacion por resultados, desregulacion
burocrética, consulta a los servidores publicos, difusion y capacitacion del codigo
de ético, asi como la iniciativa al servicio profesional de carrera que se expidid
tardiamente y dejando al arbitrio el como realizarla en comisiones de cada

dependencia y entidad.

Para el mediano plazo, es decir, en la segunda fase, que va entre el afio
2003-2004, se han pretendido instaurar programas con una vision gerencial
publica, entre las que sobresalen: Gobierno enfocado y diferenciado, servicio
profesional de carrera, reingenieria de procesos, financiamiento estratégico,

capacitacion continua, etc.

El Gabinete de Vicente Fox se estructur6 en 3 &reas: el Crecimiento con
Calidad, Desarrollo Humano y Social, y por dltimo Orden y Respeto como se

muestra a continuacion:

Crecimiento con calidad.

Secretaria de Relaciones Exteriores.

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Secretaria de Economia (Antes SECOFI)

Secretaria de Energia.

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.

Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca.

YV V.V V V VvV VvV P

Secretaria de Comunicaciones y Transportes.
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Secretaria de Turismo.

Desarrollo Humano y Social
Secretaria de Educacion Publica
Secretaria de Salud
Secretaria de Trabajo y Previsién Social
Secretaria de Desarrollo Social

YV V VvV VvV Vv DN

Oficina para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas.

Orden y Respeto

Secretaria de Gobernacion

Secretaria de la Defensa Nacional

Secretaria de Marina

Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo.
Procuraduria General de la Republica

Secretaria de Seguridad Publica y Servicios a la Justicia

vV V V V V VYV Vv @

Secretaria de la Reforma Agraria.*?

Otros nombramientos en la presidencia de dieron sin sustento en la Ley
Orgénica de la Administracion Publica Federal, bajo la responsabilidad directa del

presidente:

Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal

Secretaria Particular

Coordinacion General de Comunicacion Social
Coordinacion General de Opinion Publica e Imagen

Estado Mayor Presidencial

Oficina de la Presidencia para la Innovaciéon Gubernamental
Comision Federal de Electricidad

Petréleos Mexicanos

YV V.V V V V V V VY

Luz y Fuerza del Centro

2 www.presidencia.gob.mx consulta: 20 agosto del 2002
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Consejo Nacional para la Cultura y las Artes

Loteria Nacional

Comision para la Paz en Chiapas

Consejo Nacional de la Educacion para la Vida y el Trabajo
Comision Nacional del Deporte (CONADE)

Instituto Nacional de las Mujeres

Banco de Comercio Exterior (BANCOMEXT)

YV V.V V V V V

Desde esta peculiar perspectiva, al decir del responsable de la oficina de
Innovacion, el punto final de este modelo se programé para el término del sexenio,
es decir, durante los afios 2005-2006, en el que se pretende alcanzar un llamado
blindaje constitucional sustentado en: reforma juridica, proceso de mejoria
continua y un gobierno competitivo, y que hasta nuestros dias no se da muestra
de tal logro y en su caso de forma incipiente. Este es de manera sucinta y muy
general el Modelo de Innovacion Gubernamental con la pretension de llevarlo a
cabo, en el periodo el Gobierno de la Republica de 2001-2006, donde se incluye el
cambio de las estructuras organizacionales y las costumbres inmersas en el

aparato burocratico.

En la actualidad el gobierno de Fox, ha experimentado en su relacién con la
sociedad serios problemas organizacionales, mismos que no son resueltos por la
gestion impuesta a la administracion publica del momento. El problema ha
radicado en que o se resuelven los problemas o se administran los programas,

reflejandose negativamente en la ciudadania.

Es palpable que la sociedad mexicana continua atravesando por varias
etapas de cambios politicos, sociales, econdmicos, administrativos, en ésta fase
de su evolucion se requieren crear las condiciones que le permitan desempeniar el
papel protagonico y principal que le corresponden a los diversos actores de la

sociedad, para lograr el consenso de toda la poblacion en su conjunto, y
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prepararse para exigir a los representantes de la sociedad resultados acordes con

las demandas que ésta les plantee.

La sociedad civil debera de encontrar en la Administracion Publica una
clara y precisa gestion publica gubernamental, que apoyada con mecanismos e
instrumentos suficientes le permitan introducir sus demandas en la agenda de
gobierno, ya sea para efectuar los cambios legislativos y administrativos que se
requieran. Si fuese de esta forma, estariamos en la posibilidad de un verdadero
acercamiento con la ciudadania y estar con mejores posibilidades de establecer
consensos de participacion y corresponsabilidad en el redisefio de programas y
proyectos, captacion, aprobacion, agenda y ejecucion de politicas publicas que
respondan con resultados convincentes a las demandas ciudadanas, lo que dirige

hacia una nueva gestion publica gubernamental.
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IV. CONCLUSIONES

El Estado mexicano producto de la evolucién y en la alternancia al haber
perdido su eficacia operacional, requiere hoy con urgencia, de un nuevo disefio
arquitectonico publico que le permita ser mas competitivo frente a sus ciudadanos,
y realizar un proceso constructivo mas adecuado a las nuevas necesidades,
objetivos y demandas que le plantea una sociedad civil cada vez mas madura,
informada y capacitada para participar mas directamente en la confeccién e
implementacion de las nuevas politicas publicas ahora ya mas ciudadanizadas, y
por lo tanto sujetas al escrutinio publico y privado para evaluar impactos y

beneficios que se esperan de la gestion publica gubernamental.

El disefio de los planes, programas y proyectos gubernamentales mediante
politicas publicas, requiere como contraparte en la administracion publica de un
modelo gerencial que renueve el concepto de “interés publico”, incorporando
“resultados que valoran los ciudadanos”, privilegiando los valores de servicio al
cliente, escrutinio ciudadano a la actividad gubernamental ordenada, y el apego a
las normas juridicas, calidad y valor en los procesos y productos, identificacion de
la misién y vision de las organizaciones, rendicion de cuentas, la capacitacion y el
fortalecimiento de las relaciones laborales, el mejoramiento continuo de los
procesos de trabajo, complementacion del servicio y control en los procesos,
ampliacion de las opciones del cliente ciudadano, alentar la accion colectiva,
analizar y evaluar resultados y enriquecer la deseada retroalimentacion de los

impactos en la poblacion.

La administracién publica moderna para estar acorde con la sociedad en
permanente cambio, debera flexibilizar sus posiciones historicas autoritarias,
dando paso a las readecuaciones normativas y estructurales. Esto le permitira
asegurar la coherencia organizacional que requiere el aparato administrativo
gubernamental, de cara a las crecientes demandas que plantea el activismo y la

participacion de ciudadanos en los asuntos de la cosa publica.
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Afirmar que en la actualidad es consistente la nocibn de un nuevo
paradigma como el posburocratico, es apresurado, la realidad orienta hacia la idea
de que nos encontramos con deformaciones derivadas de esquemas de
transicion, en donde la fortaleza de lo publico demanda de estructuras flexibles
con adecuaciones constantes y permanentes; y la adopcién de nociones de
clientes internos y clientes externos dentro de marcos operacionales sustentados
en procesos horizontales. Fendmeno resultante de muchas maneras de la
mudializacién y el desarrollo del capitalismo en su version globalizada; siendo el
conjunto de elementos que determinan la aparicion de la gestion y la gerencia
publicas como resultado de la pérdida del monopolio de lo publico por el gobierno.
La renovacion de la calidad ciudadana, en el contexto de sociedades plurales con
mayores intereses por participar en ello reforzando el caracter publico de
participacion corresponsable en la materializacion del bien comudn, entendido

como la responsabilidad de todos.

En el andlisis desarrollado en los periodos de gobierno en México
expuestos anteriormente, nos hemos podido dar cuenta de la ingente necesidad
de reformar integralmente al Estado, para resolver la crisis en que se encuentra
principalmente por no haber dado respuestas congruentes con las demandas de la
sociedad, y que en gran medida le correspondian a los gobiernos y sus
administraciones publicas; los que hoy en dia, deberan jugar el papel mas
importante en la necesaria reforma integral para lograr la participacién ciudadana,
y en ello, disefiar una nueva gestion publica gubernamental que haga uso de
estructuras horizontales que a través de procesos y de herramientas técnico-
administrativas de corte gerenciales, que en su caso, sean compatibles con los
planes y programas de gobierno y con especial apego a la legislacién vigente (en
proceso de transicién), como a las nuevas normas juridicas que habran de darle

soporte institucional al nuevo esquema del Estado socialmente corresponsable.
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En el caso de México, no obstante se ha pretendido evidenciar que la
administracion publica ha tenido gran relevancia para el desarrollo del pais, de ahi
gue se reconozca la necesidad de una verdadera reforma administrativa como una
parte de la reforma integral que requiere el Estado, en congruencia con lo cambios
vertiginosos derivados por los vaivenes de la mundializacion y la globalizacién en

nuestros dias.

En el desarrollo de este trabajo se ha podido observar la necesidad de
reiterar cambios a fondo para resolver la problematica que enfrentan, los 6rdenes
de gobierno y sus administraciones publicas, dado que al haber utilizado
herramientas técnico-administrativas de corte gerencial (procesos horizontales),
insertadas en estructuras organizacionales de corte piramidal, éstas no han sido
compatibles y mucho menos con los planes y proyectos en el corto y mediano
plazos, y que ademas fueran congruentes con las leyes mexicanas vigentes y de

su aplicacion en forma corresponsable para y con la ciudadania.

Lo anterior, nos permitié vislumbrar la oportunidad de aprovechar toda esta
gama de experiencias teodricas y practicas, y pensar en establecer un modelo
adecuado para efectuar un redisefio de procesos, que aglutine actividades,
actores y legislacion permitiendo ordenar las acciones de la administracion
publica, dirigidas hacia una Nueva Gestion Publica Gubernamental que identifique
los problemas y las causas que los originan, para la definicion de alternativas
probables de dar solucion, mediante el uso congruente de los instrumentos que
nos proporcionan las nuevas técnicas administrativas, lo que le permitiria darle un
gran impulso innovador y trabajar en forma racional para lograr los consensos
gue se deseen con la poblacion ciudadana, y con ello permita definirse un rumbo
claro hacia el futuro del pais, y con una administracion publica federal propia de la

modernidad que nos exige los momentos actuales.
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Ademas, el analisis realizado sobre la evolucion del gobierno y de la
administracion publica, se dirige claramente hacia lo que hoy se conoce como la
gerencia y gestion publicas, lo cual implica la adopcion de nuevos modelos
técnico-administrativos, en un movimiento constante de adaptaciéon y mejora
continua del aparato administrativo publico a través de procesos, teniendo como
eje principal la participacién ciudadana, la gestion con calidad, la evaluacion y
satisfaccion ciudadanas, la evolucion del ciudadano de usuario a cliente; asi como
el fortalecimiento del estado y la sociedad democréticas, en el proceso de
deteccidon de problemas y necesidades colectivas e individuales, su incorporacién
en la agenda gubernamental, el desarrollo y aplicacion de politicas publicas
especificas mediante una gestién administrativa con calidad, en el ciclo consenso-
disenso-consenso, que reitero le dara el sustento y la legitimidad a la accién

publica gubernamental.

Por lo que respecta a las tendencias de la administracion publica en México
periodo 1982-2003, se ha podido comprobar que durante las Ultimas décadas de
los gobiernos posrevolucionarios, fueron adoptando paulatinamente modas
administrativas de organizaciéon y funcionamiento interno tales como el
achicamiento del estado, a la modernizacion administrativa y a la participacion del
mercado en la oferta de los servicios publicos establecidos por ley, sin haber
alcanzado con éxito el esperado modelo de gestién publica que haya operado
cabalmente como un instrumento de la administracion publica que incorpore a los
ciudadanos con el objetivo de elevar los niveles de calidad y satisfaccion en el

servicio, y la erradicacion de las practicas de corrupcion tradicionales.

Como resultante de esta investigacion, quedd asentado que la sociedad es
el espacio que vincula los @mbitos privado y publico y que al Estado por su parte,
le corresponde garantizar los derechos publicos y privados de todos los
ciudadanos, delimitando los ambitos y convergencias de los multiples y diversos

intereses de estos mismos. Y la reafirmacion de que el espacio publico de la
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politica y la administracion puablica, son complementarios. Ambas instancias
persiguen iguales finalidades que se refieren a la satisfaccion de las necesidades
individuales y colectivas. Ademas, durante el ciclo consenso-disenso-consenso, se
fortalece el modelo de participacion ciudadana y al Estado democratico, dandole

sustento y legitimidad a la accion gubernamental.

En los ambitos formal y real de la administracion publica, los nuevos
modelos de gestion y direccion que se construyen y se aplican en forma
permanente, deben de ajustarse al quehacer estatal, articulando las demandas
ciudadanas, traduciéndolas en resultados materiales, que han de ser valoradas
individual y colectivamente por la poblacion en general; y en este contexto la
gestidén publica gubernamental del tercer milenio, debera verse como un sistema
que conlleva capacidades, politicas definidas y recursos diversos que dan

sustento a las decisiones de gobierno y de la administracion publica.

El modelo de gestion y gerencia publicas, en los procesos de gobierno
deberan atender a politicas publicas como una necesidad imperativa en el proceso
de sustitucion del concepto de interés publico por el de resultados que valoran los
ciudadanos. Y también sobre indispensable necesidad de aplicar herramientas
técnico-administrativas innovadoras en el quehacer de la organizacion y

funcionamiento gubernamental, debido a que:

X/

% La evolucion de las organizaciones ha implicado también, en forma
paralela, la evolucion del pensamiento administrativista, a través de
la historia moderna y que en las ultimas décadas ha cobrado

relevancia la corriente del pensamiento gerencial- gestion publica.

% La nueva realidad econdmico-social, en el contexto globalizador, ha
puesto de manifiesto la incapacidad de los modelos de organizacion
tradicionales para entender y procesar las demandas ciudadanas en
un ambiente de alta complejidad de la sociedad plural y masiva y de

las organizaciones publicas y privadas.
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Quedo6 establecido que durante las Ultimas décadas, los gobiernos
emanados del PRI, adoptaron paulatinamente politicas tendientes a cambios y
modificaciones en las atribuciones del gobierno, asi como el redimensionamiento,
la simplificaciéon administrativa, la descentralizacion administrativa y la utilizacién
de préacticas resultantes de la gestion de negocios, en la prestacion de los
servicios publicos sin que esto hasta la fecha se traduzca en beneficios para el

colectivo social.

En lo concerniente a la modernizacion administrativa se alcanzaron
avances nominales en la prestacion de los servicios publicos, pero estos, fueron
insuficientes por la profunda y continuada centralizacion en la toma de decisiones

del gobierno y la administracion publica.

En materia de control gubernamental y de transparencia en la gestién, no
se encontraron avances importantes en los procesos de evaluacion administrativa
y de responsabilidades de los servidores publicos, ya que la dependencia
gubernamental encargada legalmente para ello, minimizé su actuacion al uso de
mecanismos tradicionales de control operativo, dejando sin resolver graves
problemas de corrupcion en el seno de la administracién publica federal. Como
tampoco no se dio cabal cumplimiento a los propdsitos establecidos en los planes
de desarrollo de los dltimos gobiernos federales, manifestandose la cultura del

control por el control y no sobre los resultados esperados.

Por otra parte, desde el periodo de Miguel de la Madrid a la fecha, la
administracion publica no ha podido convencer a la sociedad mexicana, sobre los
supuestos avances tangibles en la lucha contra la corrupcion, la mejora

administrativa y la profesionalizacién del servicio publico. En este renglon, la
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sociedad civil se ha visto defraudada en cuanto a sus expectativas de lograr una

nueva moral publica y una efectiva modernizacion de la gestion gubernamental.

El gobierno actual (2000-2006), que propuso la reduccion del aparato
administrativo gubernamental, bajo la premisa de ganar capacidad y velocidad de
respuesta estratégica y de credibilidad, para facilitar la inversion privada en las
empresas publicas y privadas, no ha tenido resultados que beneficien al comun de
la sociedad, y en referencia a su estructura organizacional, a la fecha sigue sin
existir un registro actualizado y suficientemente justificado por parte de la SHCP y
la SFP, dependencias globalizadoras en materia de control de recursos humanos,

financieros y administrativos respectivamente.

Se advierte en el desarrollo de esta investigacion, que ha quedado
acreditada la hipotesis inicial de de trabajo, en el sentido de que la administraciéon
publica requiere de la realizacibn de profundos cambios en su organizaciéon
burocratica tradicional, para acceder a la modernidad posburocratica en donde la
participacion ciudadana sea efectiva y activa en los ambitos de lo social y en el

guehacer administrativo gubernamental.

La Administrativa Publica, contribuira en la adecuacion y ajustes necesarios
del quehacer del gobierno y el Estado, para que el flujo de acciones
predominantes en la sociedad tenga coherencia y cuente con una organizacion
gue permita la participacion de la ciudadania en la gestion publica gubernamental.
La administracion publica es especialmente Util para hacer mas coherente las
medidas que toma el gobierno para ampliar los consensos necesarios sobre las

decisiones politicas incluidas en los proyectos gubernamentales.
La nueva gestion publica gubernamental requiere cada vez méas de la

profesionalizacion del servicio publico. La ley del servicio profesional de carrera y

su reglamento representan importantes avances en la transicion de modelos
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burocraticos hacia la modernidad, sin embargo la instrumentacion de sus
propésitos, a la fecha, no han sido suficientes, mas bien han sido limitados al no
contar con los mecanismos idoneos interinstitucionales de una eficaz capacitacion
y sistemas de evaluacion de méritos laborales, académicos y técnicos, como
experiencias de campo comprobadas que aseguren beneficios tangibles para la

sociedad y la administracion publica.

Como parte de estas conclusiones, en lo que se refiere a un nuevo y
reforzado caracter publico de la gestion gubernamental en el contexto de
sociedades corresponsables producto de participaciones incrementales de los
ciudadanos; adicionalmente consideramos que la nomenclatura gerencial y
clientelar (en términos actuales) de esta propuesta, mas que esconder amenazas
de mercantilizacion de los individuos organizados en sociedad, les restauran a los
ciudadanos su capacidad de demandar servicios en oportunidad y calidad,
transformando la relacién limitada de usuario inerte, por la de cliente demandante
en un amplio sentido de equidad. Mas aun, la diferencia entre un gerente publico
y un director publico radica desde los postulados de estas nuevas corrientes de
pensamiento, en un verdadero afan y conviccion de servicio, lo cual se encuentra
establecido y sancionado por la ley, sus atribuciones y los marcos reglamentarios
elaborados exprofeso, dado que el gobierno y su administracién publica sélo
pueden hacer lo que la ley les prescribe; lo anterior en su conjunto nos conlleva

hacia la propuesta de una nueva gestion publica gubernamental en México.

Consideramos al Estado como el resultado del talento y la imaginacion
humana, es el resultado de la organizacion politica de la sociedad, en donde se
depositan los valores que la misma sociedad requiere para asegurar, no sélo su
sobrevivencia sino garantizar su progreso y desarrollo; dado que su creacion
evolutiva se ha venido transformando en el transcurso del tiempo. Esta evolucion
se dirige a un constante redisefio en cuanto a sus marcos institucionales,

configuraciéon y funcionamiento, resultado de una verdadera democracia.
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www.shcp.gob.mx

WWW.Sgob.gob.mx

WWW.e-gob.mx

www.sre.gob.mx

www.cide.edu.mx

www.inap.edu.com

www.fce.com.mx

www.conaliteg.com.mx

www.cncpap.com.mx
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