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INTRODUCCION

El decenio de los 80 marcé el inicio de cambios y transformaciones en
el escenario internacional, en ¢l cual se manifesto el transito de un Estado
benefactor a otro de caricter solidario, cuyos objetivos se concentraron en
resolver las demandas sociales en un ambiente de creciente competencia
econdmica, nuevos arreglos politicos y escenarios sociales plurales.

El cambio estatal, que en la regién latinoamericana fue identificado
como la reforma del Estado, se manifesté en la bisqueda de nuevos
equilibrios econémicos e innovaciones administrativas, nuevas férmulas de
ejecucién de politicas piiblicas y reformas gubernamentales, asi como en la
intencién de satisfacer con eficiencia las demandas de una sociedad cada vez
mids exigente,

En este escenario de reformas estatales, las politicas piblicas y la
modernizacién del gobierno ocuparon lugares privilegiados, no sélo porque
son elementos claves de gestién piiblica, sino porque representan los
instrumentos més cercanos del Estado con el piiblico; por ello no sorprende
que la mayor parte de la literatura acerca de los cambios estatales se refieran a
€stos aspectos.

El acuerdo alrededor de un gobierno que trabaje mas y cueste menos
parecid crecer en la mayor parte de los Estados nacionales, pues las
sociedades redescubrieron que los servicios cuestan, al mismo tiempo que los
aparatos estatales tuvieron que reconocer sus limitaciones y entender que sus
decisiones tenian que ser mas eficientes en funcién de los beneficios y los

costos (econémicos, politicos. sociales) erogados.
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A raiz de estos cambios, en el terreno tedrico académico empieza hoy a
proponerse la idea de establecer dos campos de estudio diferentes entre el
public management y la public administration, pues parecen tener
herramientas y métodos diferentes para enfrentar los asuntos gubernamentales
y administrativos. |

Las reformas en México han sido parte importante en la agenda
gubernamental desde hace aproximadamente dos décadas. Hoy, las estrategias
para continuar con los cambios en la vida del pais son parte de los asuntos
fundamentales del Estado, pero también de la sociedad, sus representantes y
organizaciones.

En el decenio de los 80, las reformas econdmicas intentaron reconstruir
los desequilibrios generados por la crisis; después las reformas
administrativas, que consistieron en reducir el tamafto del Estado y ajustar las
finanzas gubernamentales, intentaron refuncionalizar al aparato estatal y
redefinir sus relaciones con la economia; finalmente, las reformas alcanzaron
el ambito social, de la cual surgieron disefios de politicas sociales en donde
los beneficiarios o receptores de las politicas piblicas empezaron a participar
en la gestion de servicios y obras piiblicas; hoy las reformas politica,
gubernamental y del poder judicial, (ésta tltima parece estar en ejecucién)
que abarcan a las principales organizaciones del Estado son parte de la agenda

decisoria del pais.2

| véase Ronald C. Moe, “The TReinventing Government” Exercisc: Misinterpreting the
Problem, Misjudging the Consequences” en Public Administration Review, (54), nim. 2,
1994, entre otros trabajos.

2 Hay dos tipos de agenda: la gubernamental, que incluye la lista de asuntos o problemas
que deben recibir atencién y la decisoria, que agrupa los problemas que deben recibir
atencion inmediata por medio de una decision ripida v eficiente. Véase J. Kingdon Agenda,
Alternatives and Public Policies. Boston, Little Brown, 1984, p. 4.
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Después de la reforma econdémico administrativa que inicié el
presidente De la Madrid, el gobierno de Carlos Salinas convocé a tres
acuerdos nacionales para continuar con dichos cambios. Esos acuerdos
buscaron enfrentar los problemas de pobreza, deuda externa v democracia.

El primero representé un innovador disefio de politicas piblicas para
resolver los problemas sociales y focalizar algunos problemas y soluciones,
aunque tuvo algunas deficiencias como el de no incluir a los grupos mas
pobres del pais, no enfrentar el centro del problema localizado en el ingreso y
su distribucidon ademds de que la politica social se pervirtié politica y
electoralmente en varias regiones del pais.

El segundo tuvo un éxito coyuntural, al reducirse el principal y
establecerse una negociacion entre México y sus acreedores, producto de la
fijacion de las tasas de interés de una parte de la deuda y la reduccién del
capital, asi como la obtencién de préstamos de dinero fresco para saldar parte
del débito en el mediano plazo.

El tercer acuerdo fue el mas vulnerable, pues el régimen politico tuvo
muchos problemas para absorber los cambios de la sociedad, asimilar la
pluralidad y la competencia politica y reconstruir los arreglos politicos que se
desactivaron a raiz de las modificacior.es de la matriz socioecondémica,
ademds que la administracién de Carlos Salinas partié del supuesto que podria
llevar a cabo cambios econdmicos sin modificar las variables politicas, pues
éstas evolucionarian como consecuencias de los primeros.

Hoy, una de las tareas del Estado mexicano consiste en reformar el
gobierno para ofrecer mejores servicios y bienes piiblicos a una sociedad cada
vez mds exigente y plural, contribuyente y participativa. En este orden de

ideas, quiero sefialar que por Estado voy a entender el monopolio legitimo de



la coercién, definicién que abordaré con mayor detenimiento en el primer
capitulo del trabajo.

Con base en esto, la atencidn de este trabajo se concentrard en: a)
presentar la evolucién reciente de la reforma del Estado en México: b)
analizar los cambios administrativos y gubernamentales en el decenio de los
80; y ¢) hacer una breve evaluacién de las reformas en las administraciones de
Miguel De la Madrid y Carlos Salinas.

De esta forma, conceptos tales como reforma del Estado. politics
{procesos politicos), policy (politicas piiblicas),3 innovacién gubemamental y
reforma de gobierno serdn constantes a lo largo de este documento.

Los modelos tedricos que acotardn este trabajo se concentran en las
corrientes relacionadas con el cambio estatal, las politicas publicas y la
innovacidn, que serdn ampliamente expuestas en los dos primeros capitulos
de la tesis.

Estos temas de estudio se presentan hoy como algunos de los aspectos
fundamentales para el entendimiento del México contemporineo. que aspira a
reconstruir su economia, redisefiar su organizacién politica (procesos de
democratizacién, equilibrar la relacién entre poderes publicos y reestructurar
las relaciones Estado-sociedad) y reformar su gobierno e instituciones.

El modelo que usaré para hacer este trabajo es el ecologico --el cual
explicaré detenidamente en el primer capitulo-- que hace énfasis en las causas
sociopoliticas que afectan una politica publica. Para hacer esto, previamente
tomo en consideracién la propuesta de la politica activa, semiactiva y pasiva

en relacion con las crisis econdmica, politica y/o sociales.

3 Los conceptos policy y politics seran explicados en el primer capitulo de este trabajo.



De la misma forma, las politicas de innovacién gubernamental y la
reforma del Estado estardn enmarcadas dentro de la idea global del cambio
estatal, que presenta tres modelos, tales como el Estado ciudadano sensible. el
Estado capitalista y el Estado céntrico, que se analizan, a su vez, desde cuatro
variables principales, a saber: régimen de propiedad, naturaleza del gobierno,
régimen politico y politicas publicas.

Asimismo, el escenario en el que desarrollaré este trabajo consiste en el
siguiente planteamiento: México experimenté una reorganizacion econémico
administrativa como parte de la reforma del Estado. Esa mutacién se
manifesté en las reglas de propiedad (piblica / privada); el disefo,
formulacién y ejecucion de las politicas piblicas; y el tamafio del Estado al
redimensionarse, quedando rezagados inicialmente de la agenda decisoria los
ajustes en el régimen politico. Estas transformaciones del Estado mexicano
pueden identificarse como el trédnsito de un Estado céntrico a un Estado
ciudadano sensible, consistente en que el aparato estatal abandoné su cardcter
de ente monolitico y planificador de las soluciones a los problemas piiblicos y
empezé a manifestarse como una organizacién con pluralidad de intereses que
debe responder a las demandas sociales, negociar con los diferentes actores y

grupos sociales y convivir y aceptar una mayor participacién ciudadana,

Hipotesis

En este sentido, las hip6tesis que intentaré defender en este trabajo se
basan en las siguientes ideas: a) la reforma del gobiemo es fundamental para
contribuir a la legitimacién del Estado en el nuevo escenario internacional,
que exige tanto competitividad como eficiencia; &) la reforma gubernamental

puede ejecutarse por medio de varios mecanismos, tales como la reinvensidn,
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la innovacidn y la reestructuracién, dependiendo de la organizacién, sector y
drea gubernamental que se trate; ¢) México vive un momento idéneo para que
los tomadores de decisiones inicien una profunda reforma de gobierno, ya que
la sociedad parece haberle otorgado a sus autoridades un mandato para el
cambio; y finalmente d) analizaré al PRONASOL y a la SEDESOL como un
caso concreto de reforma de gobierno, situacién que me permitird argumentar
que el primero es (fue) una alternativa organizacional, pues intentd lograr la
eficiencia por la cooperacién y no como tradicionalmente se habia hecho en
México, por la autoridad; en un segundo momento estudiaré la forma en que
se vincularon esas dos organizaciones entre si, pues representaron un modelo
innovador de llevar a cabo sus politicas piblicas, ya que utilizaron esquemas
diferentes para alcanzar la eficiencia. La primera favorecié los métodos

innovadores y la segunda los tradicionales.

Esguema general del trabajo

Para desarrollar estas ideas, organizaré el presente trabajo de la
siguiente manera: en el primer capitulo expondré tres modelos que explican el
cambio estatal asi como diferentes corrientes de politicas publicas. El segundo
capitulo se concentrard en proponer una aproximacién conceptual a la reforma
de gobierno y exponer las diferentes estrategias que podrian seleccionar los
tomadores de decisiones para llevar a cabo las politicas de innovacién,
reinvensién y cambios gubernamentales. En el tercero, expondré brevemente
la evolucion de la reforma del Estado en México, en donde haré énfasis en los
cambios de los agregados politicos, econdmicos y sociales. En el cuarto
capitulo expondré las principales reformas recientes de la administracién

piiblica mexicana, el contexto de formulacién de la reforma de gobierno en
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Meéxico, un breve andlisis del desarrollo organizacional de la administracién
piblica mexicana y el estudio de un caso concreto de innovacién
gubernamental. Finalmente, expondré algunas conclusiones.

De esta forma, en el primer capitulo intentaré establecer dos aspectos:
un modelo conceptual que explique los cambios estatales asi como un
concepto de politicas piblicas con el fin de acotar y definir la exposicién de
este documento.

En el segundo capitulo intentaré hacer una aproximacién conceptual a
la reforma de gobierno tomando en consideracién los contextos de crisis en
las que han sido formuladas; asimismo haré una breve exposicién de las
opciones y modelos de estrategias de cambio e innovacién que un gerente
publico o un tomador de decisiones puede tener ante una reforma de gobierno.

En el tercer capitulo expondré el proceso de reorganizacién de las
principales funciones del Estado mexicano. En este sentido, el aparato estatal
mexicano abandond su papel arbitro social y subsidiador indiscriminado y
transform6 otras de sus actividades como la econdmica en donde dejé de ser
interventor para convertirse en regulador, al mismo tiempo que ha comenzado
a democratizarse y a respetar de manera mas clara las decisiones de los
electores.

En el cuarto capitulo describiré los principales cambios
organizacionales de la administracién piblica mexicana, tomando en
consideracion los articulos constitucionales y las estadisticas relacionadas con
las politicas de desincorporacién de organismos piblicos, asi como la
reestructuracion que experimentaron algunas secretarias del gobierno federal
y la reorganizacién funcional de algunas otras como SECOFI, SEDESOL,
SEP v SHCP. En este capitulo estudiaré también al PRONASOL vy a la

SEDESOL como ejemplos concretos de la reforma gubernamental, tratando
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de subrayar los elementos innovadores del primero y las principales
caracteristicas organizacionales de la segunda.

Finalmente, en las conclusiones haré una sintesis del trabajo y expondré
algunas ideas e impresiones respecto a la coyuntura actual que vive el pais y
su relacidén con la reforma del Estado y del gobierno.

En mi opinidn, la(s) reforma(s) de gobierno debe estar en funcidn del
bienestar publico y para ello es necesario que los tomadores de decisiones
generen politicas y programas con el midximo de beneficio y los minimos
costos para la sociedad.

La planeacion, el orden y la organizacién son elementos primordiales
para que los cambios gubernamentales “no cuesten caros”. Sin esos
ingredientes, la direccién de la(s) reforma(s) gubernamental(es) podria(n) ser
erratica(s) y el costo econdmico, sin duda alguna, pasaria a la sociedad. Esto
es importante pues, si bien cada organizacién debe formular sus politicas de
reforma gubernamental, los principios de coordinacién y orden deben
prevalecer para optimizar los cambios y que no se generen cuellos de botella
en los procesos de innovacién.

Reformar y gobemar por politicas publicas son opciones para ahorrar
recursos, mejorar la calidad de las decisiones piiblicas y construir un gobiemo

exitoso que trabaje mejor a costos menores.




CAMBIO ESTATAL Y POLITICAS PUBLICAS

Introduccion

El nuevo escenario mundial ha hecho que los Estados integren en su
agenda las estrategias para realizar una serie de reformas que los hagan mas
eficientes y les permitan mantener mérgenes de gobernabilidad y legimitidad.
En este sentido, la discusi6n tedrica parece centrarse en las variables del
Estado para analizar su cambio, asi como en las politicas piiblicas necesarias
para llevar a cabo cualquier esfuerzo de reforma. Por tal motivo, el primer
capitulo de este documento se concentra en estos dos temas basados en los
aspectos de cambio estatal y las estrategias y decisiones para aplicarlas.

En este orden de ideas, el cambio estatal contiene una serie de
problemas y complejidades para llevarse a cabo. Desde esta perspectiva, el
andlisis del Estado implica varios problemas metodolégicos y conceptuales
debido a que, en primer lugar, existe un amplio desacuerdo respecto a la
concepcion del Estado entre marxistas y weberianos, pues los primeros
favorecen los conceptos relacionales y funcionales, mientras que los segundos
analizan el Estado como una organizacidn y su monopolio de los medios de
coercién; en segundo lugar, no hay consenso respecto al enfoque conceptual
teérico apropiado para el estudio del Estado; y finalmente, los partidarios de
algunas escuelas tedricas tienden a analizar los problemas del Estado en

términos mds estdticos de lo necesario.?

4 Véase el trabajo de Edward S. Greenberg. "State Changes”, en Edward S. Greenberg y
Thomas F. Mayer. Changes in the State: Causes and Consequences, Newbury ParK, Calif,,

Sage, 1990.
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Las variables del Estado

La literatura marxista describe al Estado en términos de sus funciones,
efectos y representaciones, sin embargo, carece de una conceptualizacién gue
lo analice como un objeto o conjunto de objetos concretos. Algunos marxistas
entienden el Estado capitalista como una institucion que complementa
algunas necesidades funcionales que ayudan a la reproduccién del capitalismo
para organizar a la clase propietaria y desorganizar a la trabajadora
(Poulantzas, 1973); absorber la oferta (Baran y Sweezy, 1966); organizar la
hegemonia (Gramsci, 1971); superar las tendencias de crisis (Wright, 1978);
entre otras versiones. Algunos marxistas mas observan el Estado sélo en
funcién de la clase y representacién de grupos, como si el Estado fuera una
simple reflexion de fuerzas sociales. En cambio la visién weberiana analiza el
Estado como una institucién o conjunto de instituciones que ejercen la
autoridad politica suprema dentro de un territorio geograficamente definido.
Esta autoridad implica @) un monopolio de coercidon legitima, &)
administracién sobre un territorio dado y ¢) capacidad para recaudar
impuestos con el fin de dar sustento a las actividades del Estado.

El Estado, desde otra perspectiva, se puede entender como /) un cuerpo
formado por la burocracia civil y militar (o el aparato estatal); 2) el gobiemnoc o
aquellas organizaciones que tienen el control formal sobre el aparato estatal
(generalmente organizado en alguna rama especifica); y J3) las reglas formales
e informales del juego que estructuran la forma de operacién del Estado y del
gobierno.

Hay cuatro variables principales del Estado que pueden ser itiles para
analizar su cambio: reglas de propiedad, tipo de régimen, naturaleza de su

aparato y politicas piblicas.



» Reglas de propiedad. Para diferenciar el tipo de propiedad se pueden
agrupar a los Estados como capitalistas, clasicos, feudales o socialistas.
Greenberg usa el enfoque cldsico para entender las reglas de propiedad y
define, en términos puros, a los Estados capitalista y socialista, sefialando
que el primero se caracteriza por proteger la propiedad privada y el goce
individual del uso productivo de ella; en tanto que el segundo impulsa un
control publico sobre los usos de propiedad y establece el goce colectivo
de sus frutos.

» Tipo de régimen. El régimen identifica los caminos formales en los que el
poder politico se organiza y se ejerce en cualquier sociedad. Sin embargo,
no hay consenso respecto al andlisis del Estado en términos de la
organizacion formal del poder. Los esquemas tradicionales incluyen la
distinciébn entre democracia y autoritarismo y, en éstos, a su vez,
contemplan otras distinciones como democracia directa, representativa,
mayoritaria, plebiscitaria, etc. El totalitarismo, por lo general, se clasifica
en autocracia mondrquica o militar. Varios estudios agrupan también a los
regimenes de acuerdo a los grados de centralizacién de poder: en unitarios
y federados. En la tradicién weberiana, los regimenes se ordenan en
funcién de formas prevalecientes de autoridad tradicional (basada en la
costumbre), legal-relacional (basada en reglas escritas y procedimientos) y
carismaticas (basada en las cualidades inicas e irreproducibles de un
lider).

El cambio del régimen estatal se concentra en las alteraciones que
sufren las formas de ejercicio de poder de la autoridad politica formal.
Esas transformaciones casi siempre acompailan cambios en reglas de

propiedad sin desestabilizar al Estado.




« Namraleza del aparato de gobierno. Para definir cudl es la naturaleza del
aparato burocrdtico y su papel en la sociedad, es necesario establecer el
concepto de burocracia a la cual se concibe como un conjunto
Jerérquicamente ordenado de oficinas en las que los oficiales piiblicos de
tiempo completo se apoyan en entrenamientos especificos y clasificados,
trabajo basado en tareas muy especializadas, administradas de manera
impersonal y con procedimientos de reglas escritas.5

» Politicas piiblicas. Las lineas generales de politicas piiblicas se refieren a
lo que hace un Estado, cémo lo hace y por qué. Este aspecto del cambio
estatal es el mds visible, asi que dificilmente sorprende que la mayor parte
de la literatura se concentre en esta 4rea.

Con relacién a los conceptos de cambio en las teorias del Estado. hay
por lo menos tres enfoques que estudian e! aparato estatal para entender el
cambio. Przeworski observa que la mayoria de los anilisis del Estado
capitalista se concentran en tres nudos: preferencias de los ciudadanos;
preferencias e intereses de los oficiales estatales; y requerimientos del
capitalismo e intereses de la clase econdémica dominante. Una diferencia
similar tripartita presenta Alford y Friedland en Powers of Theory (1985)
cuando se refieren al capitalismo, burocracta y democracia como los tres
procesos definidos de trabajo en la sociedad moderna y como procesos y
estructuras del Estado. Basado en lo anterior, la literatura relacionada con el
cambio estatal puede clasificarse en tres categorias: a) el Estado ciudadano-
sensible (responsive-citizen), que agrupa un rango de enfoques que incluyen

al pluralismo, corporativismo, movimiento de masas y votacién y opinién

5 La definicion cldsica de Weber de burocracia puede verse en economia v sociedad,
Weber, 1978. En el capitulo 4 abundaré mas ampliamente sobre el concepto de burocracia.




pablica, b) el Estado capitalista o marxista 0 neomarxista y ¢) el Estado

centralista o céntrico.

| CUADRO 1 |

ORGANIZACION CONCEPTUAL DE LA DISCUSION DEL CAMBIO
DEL ESTADO

Elementos del Estado
Enfoques tedricos -

reglas de régimen aparato politicas
propiedad
Ciudadano-sensible
Capitalista
Céntrico

Fuente: Greenberg, "State Change...”, p. 17.

Cada modelo tedrico tiene, en términos de Alford y Friedland, un
"dominio doméstico” en funcién de en qué elemento del Estado el cambio es
mas evidente segin el enfoque. como a continuacién explico.

El modelo ciudadano-sensible hace referencia al enfoque tedrico que
ubica los recursos del Estado en las demandas articuladas de la mayoria de la
sociedad y en la necesidad de los oficiales piblicos de responder a esas
demandas con el fin de retener el poder.

La relacién clave en este modelo se encuentra entre el ciudadano (o sus
organizaciones) y el oficial piblico: al mismo tiempo, el modelo asume que el

cambio de preferencias del ciudadano influye en el comportamiento de los



oficiales piblicos. En el largo plazo, el cambio de orentaciones de los
funcionarios piblicos se manifiesta en los cambios en la politica publica.

El dominio doméstico en el modelo del Estado ciudadano-sensible se
presenta en la relacién entre las preferencias individuales (de votantes,
micmbios de grupos de interés u oficiales pdblicos) y la politica publica. Fl
objetivo académico de la literatura de este modelo consiste, por un lado, en
explicar los origenes y transmisién de preferencias del ciudadano al Estado y,
por otro, analizar las reacciones de los oficiales estatales. En esta literatura se
asume que la permanencia de reglas bésicas de propiedad son dadas por una
sociedad estable y no son materia del proceso politico. El régimen es algo
dado con consenso sobre el principio llamado "reglas del juego" de una
sociedad democrética que hace la vida politica posible para todos (Alford y
Friedland, 1985; Camoy, 1984; Dahl, 1961).

Las instituciones politicas, incluyendo la burocracia, se conceptualizan
generalmente de dos formas: primero, como instituciones que precipitan
conflictos politicos y procesos de negociacién --lugares donde se registran
éxitos, fallas y compromisos-- y como maquinarias que construyen acuerdos.
Segundo, las instituciones del Estado pueden conceptualizarse también como
un conjunto multifacético de agencias y oficinas que son en si mismas
participantes activas en el proceso politico. Este enfoque destaca el control
que puede ejercer la sociedad y otros organismos del Estado sobre la
burocracia.¢ El aparato burocrético se define entonces como una estructura
plural y abierta y no en términos unitarios y holisticos como frecuentemente

estudian los partidarios de la tradicién del Estado céntrico.

6 Debido a la pluralidad del aparato es difici! administrar coherentemente la politica
piblica. De ahi que sea complicado para un gerente piiblico obtener todos los insumos
provenientes de las diferentes agencias y oficinas.




Cambio. El cambio, que es un concepto central en esta literatura, se
caracteriza por ser incremental, lo cual significa que las modificaciones se
presentan en pequenas etapas que no incluyen cambios en las principales
instituciones y estructuras. Este cambio se refiere a pequefias adaptaciones a
problemas y oporiunidades que, aun cuando se acumularan, no alterarian el
rumbo de la entidad si se decidiera describir en un proceso de observacién.
Cambio en términos econémicos neocldsicos que, en el margen, representa
una concepcion de continuidad en el proceso histérico.? En esta visién, el
mejor predictor de la institucién I o comportamiento I en el tiempo Tx + 1 es
Tx. Wildavsky (1974). quien es partidario de esta idea, sefiala que la mejor
forma de predecir el tamafio y permanencia del presupuesto en cualquier afio
es mediante la observacién del tamafio y permanencia del presupuesto en aiios
anteriores.

El modelo de cambio en el Estado ciudadano-sensible incluye cuatro
elementos bdsicos: cambios en las preferencias de los ciudadanos,
mecanismos para la transmisién de preferencias a los actores estatales,
comportamiento de funcionarios y el traslado de ese comportamiento en las
politicas piblicas.

En el primer caso, las preferencias de los ciudadanos estdn en funcién
del cambio de opinién en el corto plazo y de valores en el largo plazo; las
reglas de propiedad y naturaleza del régimen; el punto clave que representa la
relacién entre las preferencias de los ciudadanos; y el interés de los oficiales
publicos por retener el poder. El modelo, sin embargo, presenta dos
deficiencias principales. La primera consiste en no incorporar la tendencia de

los actores estatales para hacer su eleccién --o tomar decisiones-- en funcién

7 North, Douglas C. estructura y cambio en la historia econdmica, Madrid, Alianza
Universidad, 1984, p. 62.




de sus propios intereses; y la segunda se refiere a que no toma en cuenta
situaciones en las que los oficiales piblicos son incapaces de responder a las
preferencias piblicas debido a las restricciones de la economia o las que
impone el poder de los grupos privilegiados.

Los mecamismos de transmision incluyen elecciones, grupos de interés,
movimiento de masas, protesta y no complacencia/no alianza.

En cuanto al comportamiento de los funcionarios. en este modelo no
hay Estado como tal sino mas bien oficiales piblicos aspirantes a cargos de
eleccién popular, quienes cambian su comportamiento en orden de adaptarse
a las preferencias cindadanas canalizadas por los mecanismos de transmisién.

La politica estatal sefiala que si bien los mecanismos de transmisién son
en este modelo funciones propiamente, las politicas piblicas son meras
reflexiones, en el largo plazo, de las preferencias de los ciudadanos.

El factor causal fundamental, en el largo plazo, que explican las
politicas estatales son: en el modelo Estado céntrico, el interés de los actores
estatales que es primario; en el Estado ciudadano sensible Ia relacion entre las
preferencias de los individuos (cuando existen) y las politicas.

Los partidarios de la tradicién del Estado capitalista creen que la
naturaleza de cualquier Estado se debe ubiccr primero y principalmente en los
arreglos sociales y econdmicos dominantes de la sociedad en que se
desenvuelve. Asi, un Estado en una sociedad feudal es indiscutiblemente un
Estado feudal. El modelo asume que cualquier congruencia entre preferencias
populares y decision estatal se limita a circunstancias o temas donde los
intereses de la clase capitalista o del capitalismo como un todo no estdn
amenazados. Este modelo asume que el Estado sélo trabaja para beneficiar al
capitalismo (y a los capitalistas) y aun dentro de este imperativo existe un

espacio para maniobrar en topicos de politicas.




Cambio. El enfoque primario de cambio en este modelo se encuentra
en las profundas estructuras de la sociedad: la organizacién del Estado y sus
decisiones manifiestan, en el fin dltimo, la importancia del sistema
socioeconémico. Los cambios profundos en la estructura social son el factor
causal; cl cambio estatal es resultado del cambio estructural (véase cuadro 2).
El cambio estatal es la variable dependiente en la ecuaci6n, la independiente
es la estructura.

La naturaleza de estos profundos cambios estructurales se refiere a las
fuerzas y relaciones de produccién. Las primeras entendidas como aquéllas
que hacen posible la produccién en un periodo histérico dado y las segundas
como aquellos aspectos materiales del proceso productivo.

Las causas del cambio estatal en el modelo capitalista se basa en las
fuerzas o en las relaciones de produccién o en ambas; sin embargo, no es
claro como los cambios en las fuerzas de produccién se trasladan al cambio
estatal en la literatura marxiana. Ademas, aunque el modelo se refiere al
cambio en la composicién de las clases sociales, conciencia y relaciones con
otras clases, no se aclara la naturaleza de las ligas causales entre estructuras
profundas, clases sociales y el Estado. Los desacuerdos tienden a concentrarse
en tres nudos tedricos: el instrumentalista, el estructuralista y el enfoque de
lucha de clases.

El modelo Estado céntrico argumenta que el aparato estatal es una
estructura auténoma con intereses y objetivos propios. En el limite menor, en
esta vision, el Estado podria formular y perseguir objetivos que no son
simplemente reflexiones de las demandas o intereses de grupos sociales:$ en

el limite mdximo, podria reformar las estructuras econdémicas, sociales y

8 Theda Skocpol, "Bringing the State Back In“, 1985.




politicas de la sociedad.? El Estado no es una fantasia o algo abstracto de la
sociedad o la economia sino una entidad independiente y poderosa capaz no
solo de extraer poder de las fuerzas sociales sino de imponer su visién y
objetivos sobre ellas. En este enfoque se pueden distinguir tres elementos
fundamentales: actores estatales, reglas del juego y el sistema como un todo.

Cambio. Los cambios, en el fin ultimo, proceden de factores que
residen en el Estado mismo. El cambio en los factores societales no esti
ausente sino simplemente filtrado por medio de las instituciones del Estado,
que es auténomo por un lado y, por otro, capaz de responder a las fuerzas
societales en formas consistentes con sus propios intereses o aun en funcién
de imponer sus objetivos de los actores estatales. Varias corrientes en este
modelo definen como causa del cambio del Estado: el interés nacional, los
calculos racionales 6ptimos del Estado para extraer beneficios de la
poblacién, la defensa respecto de otros Estados y la eleccién racional del
Estado para transformar el orden social y econémico en si mismo, como en la
Alemania nazi o la repiiblica chilena post Allende. En este modelo no se
analizan los objetivos de los oficiales piblicos ni los cambios en las
capacidades estatales.

A continuacién presento el cuadro 2, donde se relacionan los aspectos
del Estado y el cambio, haciendo énfasis en e! dominio de cada modelo. Un
ejemplo de esto consistiria en que en un escenario de cambio incremental e]
Estado céntrico modificaria mds facilmente (es decir su dominio doméstico se
expresaria en) el aparato gubernamental, en tanto que el Estado ciudadano
sensible cambiaria con mayor fluidez sus politicas piblicas. A su vez, en una

transformacién por crisis, los modelos que mas actividad tendrian serfan el

9 véase Stephen Krasner, Defending the National Interest: Raw Materials Investments and
US Foreign Policy, 1978
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Estado céntrico y el Estado capitalista, presentando este tiltimo dos dominios
domésticos expresados en las reglas de propiedad y en las politicas publicas.
Finalmente, el Estado capitalista modificaria con amplitud sus politicas
piiblicas ante un cambio de etapa de desarrollo debido a las razones expuestas

en ¢l ltimo parrafo de la p4gina 8.

CUADRO 2

DOMINIOS DEL MODEL.O DE ESTADO

A SPECTOS DEL ESTADCQO

Cambio reglas régimen aparato politicas
de propiedad

Incremental SC CR
cs sC

Etapas de cs cs Cs

desarrollo or

Transformacion CS cs cs CS

por crisis ¢ sc sc sc

Letras mayisculas= dominio doméstico
Letras minusculas= dominic m4s bajo
CR= modelo Estado ciudadano-sensible
CS= modelo Estado capitalista

SC= modelo Estado céntrico

Fueme: Greenberg, op cir., p. 32.

Los procesos de cambio de los tres modelos, basados en el trabajo de

Greenberg, pueden observarse en las siguientes gréficas:



Grafica 1
El modelo Estado ciudadano
sensible

4] Le] ° ]

Preferencias
ciudadanas

Oficiates [™ | Politicas
Elecciones publicos

Opinién publica
Movimiento de masas
Grupos de interés
Protesta y disrrupcién

La forma del cambio es incremental.

Grafica 2
Modelo del Estado capitalista

[a]

Modo de produccién:
a. tuerzas de produccién
b. relaciones de produccion _—

{presupone reglas de
propiedad congruentes)

Oficiales publicos
Aparato
Politicas

El cembio en A se expresa en B. B cambia por las acciones de la clase capitalista
(instrumentalista); requerimientos del sistema para mantenerse o reproducirse
(estructuralismo); el balance de poder politico entre clases {lucha de clases). Las
formas de cambio son por etapas de desarrolio o de transformacién por crisis.

m
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Grafica 3
El modelo Estado céntrico

Otros El Estado: .
Estados |=™ [ @ Actores estataleg |————» Politicas

b. Aparato estatal

[¢]

sociedad

El cambio en las preferencias, intereses y poder de los actores asi como en
las capacidades estatales (A) conducen al cambio en |a politica estatal. La
politica estatal (B) redisefia a la sociedad. El Estado (A) es relativamente libre
(es auténomo) de la influencia de la sociedad (C). Ef camblo en A es interno
en si mismo o en ocasiones, inducido por las acciones estatales.

La importancia de estos modelos de cambio estatal es que su analisis
podria ayudar a aclarar el proceso de cambio que vive el Estado mexicano,
Parece haber consenso alrededor de la idea de que el Estado mexicano se ha
transformado. De acuerdo con estos modelos, se podria caracterizar al aparato
estatal mexicano como un Estado en transicién, que se expresa en el paso de
un Estado céntrico a un Estado ciudadano sensible, pues parece que los
gobiemos “revolucionarios” estdn llegando a su fin. Ese Estado
revolucionario, que se legitimaba por las tierras que repartia, los empleos que
creaba y que lanzaba politicas al pablico con las estrategias del Top Down (de
arriba hacia abajo) comienza a perder vigencia. En su lugar parece nacer un
Estado que se legitima por métodos democriticos y que busca disefiar,
formular y aplicar sus politicas con mayor participacién de la sociedad,

ensayando el método del Borrom Up (de abajo hacia arriba).



14

Si se quiere identificar y analizar una reforma del Estado. hay que
definir sus variables principales para sefialar qué y cémo cambiar. Esto
significa establecer un marco conceptual y una estrategia para llevar a cabo
las (tomas de) decisiones que conduzcan a objetivos definidos (politicas
publicas) y que se traduzcan en una mejor relacién Estadofsociedad, que le
genere mayor legitimidad al primero y més bienestar a la segunda.

A raiz de esto, la importancia de las politicas piiblicas en los procesos
de cambio y reforma se convierten en elementos fundamentales para planear
(de ser posible) y/o definir la mejor forma de enfrentar los multiples
problemas y escenarios de incertidumbre que traen aparejados las
transformaciones de la sociedad (politicas, econdmicas, administrativas,
sociales, etc.)

De esta forma, el estudio de las politicas piiblicas podria ayudar en la
tarea de analizar la reforma del Estado, pues las politicas son al mismo tiempo
los instrumentos que tiene el Estado para estar en contacto con la sociedad y
que puede usar para reformarse. Las politicas piiblicas de imnnovacién,
reinvencién y cambio podrian resultar un ejemplo de ello.

Debido a esto, el signiente apartado se concentrard en revisar el
concepto de politicas publicas, en donde usaré varios de los planteamientos de

José Luis Méndez (1993).




Politicas publicas

El estudio de las politicas piblicas ha tenido un auge importante en
México!0 debido a la tendencia del Estado moderno a gobcrnar mas por
politicas o temas que por grandes proyectos nacionales.

El campo de las politicas piiblicas, en términos agregados, se preocupa
por dmbitos relacionados con la agenda gubernamental, donde se definen y
formulan los objetivos para atender problemas piiblicos; la creacién,
desarrollo o transformacion de agencias y programas para lograr los objetivos
propuestos; y los efectos que producen las politicas en el ambiente social.

No obstante, hay poco acuerdo en la definicién del concepto!! y cada
autor hace énfasis de diferentes dmbitos del campo de las politicas

gubernamentales. 12

10 En relacién con la bibliografia producida acerca de las politicas piiblicas en México,
véase entre otros trabajos, Luis F. Aguilar, la hechura de las politicas piiblicas, el estudio
de las politicas piiblicas (1992), problemas piiblicos y agenda de gobierno y la
implementacién de las politicas (1993), M. Merino, "el gobiemo fuera del centro”, P. H.
Moreno, "diagnéstico y perspectivas de la descentralizacién en México", Luis I. Arbezd,
"politica gubernamental y planeacién en México”, Emesto Mendoza Huichén, politica de
modernizacién y negociacion, todos ellos en La Revista del Colegio, octubre de 1990, Omar
Guerrero, polfticas piblicas y reforma del Estado, 1992, PRI reformas de gobierno y
politicas piblicas, 1994

11 En este sentido, José Luis Méndez dice: “... nos encontramos ante un problema
conceptual complejo. Si bien por un lado, armibar a una definicién tiene sentido debido a
que, por claridad analitica, hay que diferenciar un concepto de politica piblica de otros
conceptos (o contrarios), a la vez es diffcil que dicha definicién ‘aprehenda’ los rasgos
bdsicos de una realidad sumamente variada. Por lo tanto es también dificil que surja un
acuerdo en tomo a una definicién y seria de esperarse que el debate sobre las definiciones,
aunque sean ideales, continde”. José Luis Méndez, "la politica piiblica como variable
dependiente. hacia un analists mds integral de las politicas pidblicas™, Foro Internacional,
(131).

12 Luis Aguilar propone un esquema para estudiar las politicas mediante dos
aproximaciones: el descriptivo y el teénco. El primero hace énfasis en el papel de la

"




Con base en esta limitacién conceptual, la primera tarea consistird en
presentar un esquema que integre una escala ideal con puntos de medicién
que ayuden a definir, con base en esos elementos, a las politicas
gubernamentales y la segunda se concentrard en describir algunos enfoques

recientes de anélisis de las politicas pidblicas.

Politicas publicas activa, semiactiva y pasiva
y

Las politicas piiblicas incluyen la decisién del Estado de intervenir o no
en la solucidn de un problema, asi se presenta la diferencia entre Ia decisién y
las politicas a seguir por un gobierno,!3 lo cual puede conducir a cuatro
escenarios posibles:

1. Inaccion piiblica: Se presenta cuando el Estado ignora un problema y
no hay ni siquiera la decisién voluntaria del gobierno de no intervenir, es
decir, se manifiesta un escenario en donde e! Estado no identifica un conflicto
y tampoco existe, cuando menos, la decisién consciente del gobierno de
permanecer inactivo, Esta situacién es mas producto de la ignorancia de un

problema por parte del Estado que una decisién consciente de no intervenir.

politica piblica como decisién o si es algo mas. En esta primera aproximucion pueden
encontrase diversas definiciones, que entienden la politica piblica de maneras diferentes,
como las perspectivas siguientes: institucional, decisoria, comportamental v causal. La
segunda vertiente del esquema explica las politicas piblicas basada en las caracteristicas de
cada teoria politolégica en la cual se inscriba el anilisis. Luis Aguilar, ¢f esiudio de las
politicas, 1992,

13 La diferencia entre decisién y politica piblica se refiere a que la primera es la seleccién
de una altemativa entre varias, mientras que la segunda supone una concatenacién de
decisiones que conducen o tratan de Hegar a un objetivo predeterminado. En palabras de
Anderson (la politica pidblica) es "el curso intencional de accién que sigue un actor o un
conjunto de actores at tratar un problema o asunto de interés. El concepto de politica presta
atencion a lo que de hecho se efectda y realiza mas que a lo que se propone y quiere.
Distingue también la politica de la decisién, que es la mera eleccion de alternativas”,
Anderson, Public Policv-Making, 1984, p. 3.




Por ejemplo, los asuntos ecolégicos no fueron atendidos en México hasta la
década de los afios 70 cuando Echeverria creé la subsecretaria del Medio
Ambiente.! Antes de ese afio, ¢l Estado no habfa percibido el problema
ecolbgico y por tanto no habia ni siquiera una accién deliberada de no
intervenir, es decir, ¢! Estado no tomé medidas al respecto mds por
ignorancia de ese problema que por evadir decisiones conscientemente.

2. Decisidén puiblica: el escenario se caracteriza por un Estado que
identifica un problema, formula un diagnéstico, establece un objetivo y una
estrategia, pero decide no ejecutar una politica para la solucién del asunto
correspondiente.

3. Politica publica: Situacién en que el Estado, ante un problema
especifico, propone una estrategia o conjunto de tareas con el objetivo de
solucionar el problema mediante diversos instrumentos (organizacionales,
econdmicos, legales, etc.) y formas de intervencion (gestién piiblica directa,
gestion semiptiblica, subcontratacién, etc.).

4. Resultados piblicos: la combinacién de varias decisiones piiblicas
consideradas individualmente conducen a resultados imprevistos con
frecuencia, por lo que esta situacién podria calificar a los tres escenarios

anteriores como resultados piblicos.

14 Hasta ese momento, la ecologia fue atendida mas como un problema de salud que de
desarrollo socioeconémico. No fue sino hasta la década pasada que el problema ecolégico
fue atendido de manera integral cuando diversos grupos umbientalistas empezaron a
presionar al gobiemo para que tomara medidas al respecto, incluso se cred la SEDUE,
ahora convertida en SEDESOL pura enfrentar ese problema, hoy considerado un asunto
prionitario nacional. Sin embargo, la atencidn gubemnamental de los asuntos ecoldgicos ha
cambiado y parece que serdn tomados en consideracién desde otra perspectiva. pues la
SEMARNAP es hoy la encargada de resolver estos problemas,



Los tres escenarios posibles pueden definirse como tipos ideales. !5
Desde esta perspectiva y debido a una realidad tan compleja y diversa, la
definicién de politica piiblica arriba establecida sélo podria entenderse en un
tipo ideal, pues como ya indiqué, es dificil establecer un concepto
globalizador de este fenémeno, que en términos de Heclo es una categoria
analitica y no un fenémeno que se autodefina. (En Ia politica) "es el andlisis el
que identifica su contenido, no los dichos del decisor de la politica ni de las
piezas de la legislacion o de la administracién”.!6 Las politicas pueden ser
también "blancos nebulosos en movimiento",!7 pues en ocasiones los
Tecursos, actores, instrumentos, objetivos y paquete de decisiones
subsecuentes parecen tener poca relacién debido a la escasa claridad y
constante movimiento.

Si las politicas en términos conceptuales pueden tener distintas
definiciones, en la praxis pueden manifestar diferentes ritmos y movimientos
y. por lo tanto, presentar una direccionalidad mds cambiante que otra --
dependiendo de la incertidumbre/certidumbre, que condicionar4 el paquete o
programa de decisiones subsecuentes--que significard para el Estado asumir
los costos (politicos, econémicos y sociales) de cambiar o mantener el curso
de una politica. Por ejemplo, el Estado en condiciones de incertidumbre
(crisis o poca claridad en los resultados esperados) podria tender mds a
cambiar el curso de sus acciones de politica con mis frecuencia que un Estado

en condiciones de baja incertidumbre.

15 Weber define este concepto como aquel que "...se distancia de la realidad, sirviendo para
el conocimiento de ésta en la medida en que, mediante la indicacién del grado de
aproximacion de un fenémeno hist6rico a uno o varios de esos conceptos, quedan tales
fendmenos ordenados conceptualmente”. M. Weber, op cit., 1978, p. 17.

16 Heclo, "Review Article: Policy Analysis”, 1972, p- 85,

17 Ch. Lindblom, The Policy Making Process, 1968, p. 4. Heidenheimer, et al.,
Comparative Public Policy, 1986, p. 3. entre otros autores.
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Asi una politica tenderd a presentar generalmente una direccionalidad
que variardi en grado de claridad, pero que no desaparecerd. Esta
direccionalidad es la que permite observar el paquete concatenado de
acciones y estrategias para enfrentar un problema especifico.

Dada la dificultad de establecer un concepto globalizador de las
politicas publicas serfa conveniente pensar més en escalas ideales!® que en
tipos ideales para definir de una manera mas precisa las politicas piiblicas
que, con base en sus elementos, podrian tomar la forma de politicas activas,
semiactivas y pasivas, que serfan al mismo tiempo los puntos de medicién de
esa escala.

La politica pdblica, como policy,!® cuenta al menos con seis fases:
problema, diagndstico, solucidn, estrategia, recursos y ejecucion, que a su vez

se dividen en varios componentes a saber:

18 Esta escala con sus puntos de medicién representa una primera aproximacién: 1) para
definir las polilicas piiblicas como fenémenos de afectacién; 2) para ubicar temporalmente
en un punto especifico de la escala; 3) para establecer "heur{sticamente” parametros
determinados en los que podria localizarse una politica. Esta escala hace énfasis en la
politica pdblica como politica, es decir toma en consideracion mas el grado de eficiencia y
sus resultados que el grado y alcance piblico que tenga. El concepto de activismo proviene
del término "activo” usado en politica exterior por varios autores como M. Ojeda y Rosario
Green. Ademds la escala estd relacionada muy estrechamente con el grado de legitimidad
{en un sentido restringido, entendido como el grado de consenso necesario para resolver un
problema o aceptar la solucidn, estrategia y diagndstico respecto a un asunto especifico) de
los diferentes elementos de una politica pdblica y el conocimiento relativo de estos por
parte de los actores.

19 Es decir, no se toma en cuenta el aspecto piiblico de las politicas. El caricter piblico de
las politicas incluye un amplio debate que se refiere a varios aspectos: a} lo piblico es un
concepto mas amplio que lo estatal; b) interesa y afecta a grandes sectores de la sociedad v
no s6lo a pequefios grupos privados o de interés; ¢) como conceplo y praxis que agrupa a
los principies de libre acceso, transparencia y apertura: o) recursos publicos vy
recaudaciones hacendarias. Aqui en esta parte del trabajo, la politica pdblica como politica
se preocupa més por el propésito gubernamental de enfrentar un problema sin considerar
qué tan piblico es y en concentrarse fundamentalmente en la eficiencia de la politica.




El problema estd conformado por legitimidad del problema en
comparacién con otros, legitimidad de la definicién del tipo de problema y
claridad en su definici6n.

El diagnéstico se basa en la claridad y legitimidad de la definicién de la
naturaleza del problema, de la(s) solucién(es) encontrada(s) y de la(s)
estrategia(s) presentada(s).

La solucién al problema se refiere a su claridad, legitimidad y
conocimiento por los involucrados. La estrategia, ademds de incluir las
caracteristicas del problema, toma en cuenta el grado de accién y
coordinacién preconcebidas por ella.

La ejecucion de los programas considera la aplicacién de las politicas y
su evaluacion; mientras que los recursos podrian ser organizacionales, legales
y presupuestales.

La escala ideal de politica piiblica®0 presenta tres puntos de medicién,
que heuristicamente podrian definirse asi:

1. Politica piiblica activa (punto mas alto de la escala). Se caracteriza
por @) una legitimidad alta del problema para la mayoria de los funcionarios
publicos normativos, operativos y grupos relacionados con el problema; en
este punto, el problema sera incluido inmediatamente en la agenda decisoria.
b) Alta claridad y legitimidad del diagnéstico respecto a la naturaleza del

problema, a la relacién problema/solucién y estrategias especificas. c)

20 Con base en la definicidn de los componentes de la politica pblica, ésta podria definirse
como: "la ejecucién de un 'paquete’ de acciones estratégicas relacionadas, asi como la
abstencién inducida respecto a otras acciones, por parte de actores estatales y privados,
usando como 'incentivos’ uno o varios 'recurses’ (organizacionales. econdmicos, legales,
etc.), siguiendo cierto ‘orden’ establecido por una estrategia de accién, a fin de cumplir
determinados objetivos generales fijados por el Estado. en donde, gracias a un diagnéstico.
esas estrategias y objetivos generales se asocian a la solucién de un problema percibido por
el Estado como publico”. José Luis Méndez. ap cir.. p. 123.




Claridad y legitimidad en la solucién del problema, que es conocida por la
mayoria dentro de los tres tipos de actores. d) Claridad, legimitidad vy
conocimiento de la estrategia, lo cual incluiria, por una parte, publicacién y
difusién de un programa gubernamental y, por otra, una coordinacién
realizada entre ¢l Estado y los actores involucrados en la politica y/o grado
comparativamente  alto de accién estratégica. ¢) Los recursos
organizacionales, presupuéstales y legales son adecuados y suficientes para
llevar a cabo la politica, que implicard una jerarquia eficiente de la
organizacién o agencia piiblica, inversién y apoyos econémicos suficientes y
estructura legal adecuada para ejecutar la estrategia propuesta con altas
posibilidades de éxito. f) La ejecucidn del programa se realiza cercanamente a
lo previsto, lo cual puede medirse de acuerdo a una evaluacién de la
politica.2!

2. Politica piiblica semiactiva (punto intermedio de la escala). Se
caracteriza por: a) una legitimidad mediana del problema, es decir hay un
asunto registrado en la agenda gubernamental, pero no en la decisoria. b)
Varios actores no tienen claridad respecto a la definicién del problema, a ia
relacién con una estrategia y solucién especificas. ¢) Al interior de los tres
tipos de actores no hay claridad amplia respecto a la solucién propuesta. d) La
estrategia tampoco presenta claridad ni legitimidad alta y no es bien conocida
por todos los actores. ) Los recursos organizacionales, presupuestales y
legales se encuentran en un punto intermedio, al igual que la ejecucidn, que es

llevada a cabo de manera cercana a lo previsto.

2l jas formas de evaluar las politicas pueden realizarse mediante las autoridades
competentes, consulta a expertos, andlisis observacionales o estadisticas y andlisis de

sensibilidad basado en evaluaciones de si la decision tomada fue la mejor haciendo
encuestas y andlisis costo-beneficio, entre otros mérodos. Véase Nagel, Public Policies...,

p. 35, 1982,
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3. La politica puiblica pasiva (punto mas bajo de la escala). Presenta: a)
una legitimidad baja del problema (tiene poca importancia en la agenda
gubernamental). b) Hay confusién en la definicién del problema y poca
legimitidad para muchos de los actores (la estrategia tiene poca coordinacién
entre actorcs y acciones). f) Los recursos organizacionales, presupuestales y
legales son minimos y apenas suficientes. g) La ejecucién es poco cercana a
lo previsto.

Con base en estas caracteristicas, las politicas activa, semiactiva y
pastva se manifestaran en la practica de la sigutente manera:

La politica activa se basard en una o varias organizaciones ubicadas en
altas posiciones gubernamentales con el fin de atender una politica piiblica
determinada. Esas organizaciones tendrin un fuerte control sobre sus
unidades burocrdticas (que no estaran descentralizadas ni desconcentradas) y
manejard directamente los recursos presupuestales suficientes para ejecutar la
estrategia propuesta por la politica, que presentard --al igual que la
organizacion-- leyes. decretos y reglamentos claros, propios y especificos.
Ejemplos de este tipo de politica son: la privatizacién, la politica de combate
a la pobreza, la renegociacién de la deuda externa, etc., aplicadas en el
gobierno de Carlos Salinas.

Las politicas semiactivas no constardn de organizaciones en altas
esferas del gobierno (aunque tampoco en las mds bajas), pues los problemas
que atenderan no serian considerados como prioritarios. De esa manera, no
fluirdn suficientes recursos para aplicar las estrategias planeadas a la vez que
la politica no podrd basarse en leyes con alta claridad; asimismo las agencias
u organizaciones podrian no ejercer un completo control sobre sus unidades
burocriticas inferiores. Ejemplos de politicas semiactivas podrian ser la que

siguié el DDF para tratar de solucionar el conflicto entre ambulantes y
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comerciantes establecidos o la politica de democratizacién del DF durante la
administracién del ex presidente Salinas, en donde los objetivos de las mesas
de concertacién no fueron del todo claros.

La politica pasiva se caracterizard por agencias encargadas de las
politicas ubicadas en esferas gubernamentales bajas, con poca autoridad sobre
instancias inferiores, poco presupuesto y limitado sustento legal. Ejemplos de
este tipo de politicas son la politica industrial seguida en la pasada
administracién, pues ha habido més declaraciones sobre el tema que planes
bien estructurados para llevar a cabo una politica integral de reconversién
industrial.

Una vez presentado el modelo para el estudio de las politicas piiblicas,
que se caracteriza por una escala ideal con tres puntos de medicion, es preciso
continuar con algunos de los enfoques recientes para el andlisis de las

politicas piblicas.

Enfoques recientes sobre andlisis de politicas piiblicas

El andlisis de las politicas piblicas presenta dos grandes
aproximaciones para su estudio: /) los macroenfoques, que destacan algiin
aspecto predominante de relaciones sociales para explicar la naturaleza de las
politicas; 2) los enfoques de alcance medio o microenfoques, que destacan
algin factor o causa especifica que influye o altera la naturaleza de las
politicas.

Los macroenfoques pueden ser de dos tipos: pluralistas y estatistas, y
los microenfoques pueden ser tres: estilos nacionales, arenas de politicas y el

modelo ecolégico.



Los macroenfoques pluralista y estatista

El enfoque pluralista basa sus anélisis e interpretaciones fundamentales
en la existencia de grupos y fuerzas politicas y sociales con capacidad de
influencia semejante a los grupos estatales. En este modelo a) el Estado
interviene relativamente poco; b) se parece mds a un Estado policia, que se
limita a vigilar las libres fuerzas del mercado (econémico y politico); c)
muchas dreas, asuntos y problemas se encuentran en el lado privado (no en el
publico) y cuando son necesarias las politicas puiblicas su ejecucién se hace
dificil debido al alto ambiente de negociacién/conflicto/concertacién/presién
en la arena politica y a la poca capacidad estatal de imponer decisiones y
coordinar a los grupos involucrados en la politica; d) por tanto las politicas
responden frecuentemente a objetivos inmediatos y no hay metas de largo
plazo: son politicas de poca direccionalidad y generalmente pasivas o
semiactivas.

Este tipo de politicas han sido expresadas en diferentes formas: en las
décadas de los afios 50 y 60 predominaron los estudios sobre los grupos de
presion en Estados Unidos.?? Afios mds tarde, los estudios de este enfoque

hicieron énfasis en los modelos de polftica burocritica,23 en los de la

22 D. Truman, The Governmental Process, 1971. E. Schattschneider, The Semisoverign
Peaple, 1960. Robert Dahl, Who Governs?, 1961, entre otros.

23 G. Allison, The Essence of Decision: Explaining the Missile Crises (1971). Este
esquema fue expuesto en este libro como el segundo tipo de politicas que podria usarse para
analizar una politica piblica (los otros dos modelos son el actor racicnal y el
organizacional). El modelo de la politica burocritica plantea que a) el comportamiento
gubernamental puede explicarse no como el resultado de una elecctén, ni como producto de
la accidn de las distintas organizaciones, sino como el resultado de procesos de negociacidn
entre distintos individuos y organismos que forman parte del gobierno. &) Lo que reatmente
determina la accién del gobierno son las negociaciones dentro de circuitos ya establecidos,
entre una serie de “jugadores” que ccupan Jugares con distintas jerarquias en el gobierno. ¢)
Las decisiones y acciones del gobierno son producto de un proceso politico en el que ia




aplicacién  (implementation)* y  recientemente en el modelo
interorganizacional 25 Estos enfoques han tenido m4s aceptacién en Estados
Unidos que en América Latina, sin embargo varios trabajos de politicas en
hispanoamérica han subrayado una aparente contradiccién de un Estado
fuertementc centralizado pero que a la vez presenta importantes

fragmentaciones al interior.26

posicién de un grupo triunfa sobre la de otros actores. d) Puede ocurrir también que la
accién gubernamental sea producto de la mezcla de intereses de varios grupos, cuando no se
logra imponer la posicién de uno de ellos sobre los demas, Otros trabajos acerca del modelo
de politica burocrdtica son: A. Gray, “Bureucracy and Political Power”, 1988. E. C. Page,
Political Authority and Bureaucracy, 1985. M. Huelshoff, “Corporatist Bargaining and
International Poltics™, 1992, Hay muchas criticas a este modelo y en general al esquema de
Allison; uno de los més recientes es el de J. Bendor y T. Hammond, “Rethinking Allison’s
Models”, 1992.

24 pPressman y Wildavsky, implementation, 1973. Mas recientemente Wildavsky, The State
of the Discipline, 1989.

25 Hanf y Scharf, Interorganizatinal Policy-Making: Limits to Coordination and Central
Control, 1978, R. Rhodes, Control and Power in Central-Local Relations, 1981. E. W.
Kelley, Policy and Politics in the United States: Limits of the Localism, Philadelphia, 1987.

26 Como ejemplo, pueden presentarse los trabajos de Torcuato Di Tella, Latin American
Politics: A Theorerical Framework, 1990. W. Raymond Duncan, Latin American Politics:
A Development Approach, 1965. Charles Denton y Preston L. Lawrence, Latin American
Politics, 1972. Lawrence S. Graham, The State and Policy Outcomes in Latin America,
1990. Ch. Anderson, Politics and Political Change in Latin America, 1967. I.L. Méndez,
“la reforma de la descentralizacién en Perd, 1978-1989", Foro Imternacional, julio-
septiembre, 1990. El articulo mis destacado en esta corriente, desde mi punto de vista, es
el del Estado politizado, cuyo centro de andlisis se basa en la negociacién entre actores
politicos. Las caracteristicas de la politica en América Latina, son segiin este modelo, las
siguientes: a) los actores politicos ven las instituciones politicas, por un lado, como meros
instrumentos para conseguir sus fines y, por otre, como subordinadas a la negociacién
politica, de tal forma que su construccidn no es vista como vielaci6n sino como producto de
importantes enfrentamientos. ) El proceso de toma de decisiones es muy fliido y errético,
préicticamente es una reformuiacién constante de los objetivos e implementacién de las
politicas. Se llama politizado a este Estado, no por el poder que concentra, sino por las
dreas en las que interviene. ¢) Los actores politicos tienden a guiarse por objetivos
inmediatos, pues el ambiente de alta incertidumbre les obliga a trabajar por su propia
sobrevivencia formulando politicas de resultados visibles de corto plazo, sin importar tanto
las ideologias o grandes proyectos nacionales. d) El escenario politico estd formado por
camarillas polfticas que “juegan™ en favor de sus propios intereses y hay importantes
movilizaciones sociales de los actores que no son estatales: estos dos factores hacen que el
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Frente al enfoque pluralista aparecid la corriente estatista en la década
de los afios 80 enmarcada en la tendencia continental del Estado.?? en la cual
1} éste se concibe como una estructura perfectamente organizada, coherente e
impersonal de funcionarios, que establecen e imponen su control sobre los
recurses humanos y maleriales al interior de un territorio; 2) hay simbiosis
Estado nacién; 3) el Estado tiende a representar intereses de largo plazo del
pais; 4) el Estado es el actor central en el escenario politico, pues cuenta con
autonomia relativa; 5) y finalmente las politicas tienden a ser altamente
coordinadas por el Estado.

En este enfoque, en mi opinién destacan tres autores: Nordlinger,?8
Stephen Krasner?® y Theda Skocpol.30 El primero de ellos (1988) plantea que
los funcionarios piblicos tienen sus propias preferencias y destaca el peso de

los individuos mas que el de las instituciones en la naturaleza de las politicas:

El énfasis en los individuos mds que en las estructuras
mstitucionalizadas en el estudio del Estado se basa en la idea  de que
las instituciones en s{ mismas no tienen preferencias, sino que
meramente influyen en la medida que los funcionarios u oficiales
puiblicos lo hacen; mds atin, debido a que el peso de esta influencia

Estado no tenga gran capacidad de ejecutar sus dacisiones: asi, su poder no depende de la
fuerza que tenga para imponer decisiones verticales, sino por los dmbitos que cubre y por la
capacidad de los actores de usar instrumentos diversos para orientar las politicas en uno u
otro sentido. D. A. Chalmers, “The Politicized State in Latin America”. en
Aunthoritarianism and Corporatism in Latin America, 1977

27 A, Stepan, The State and Society; Peru in Comparative Perspective, 1978.

28 Fric Nordlinger, On the Authonomy of Democratic State, 1981. “Taking in the State
Sertously”, en Understanding Political Developmen:, 1987. “The Retum to the State
Critics™, en American Political Science Review, 82: §75-885, 1988,

29 Stephen Krasner, op cit., 1978

30 Theda Scokpol, (1979), State and Social Revolutions: A Comparative Analvsis of
France, Russia and China, 1979. “Political Response to Capitalist Crisis: Neo Marxist
Theories of the State and the Case of New Deal”, en Politics and Sociery, 10: 155-201.

1981, op cit., 1985.
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varia en cada Estado hemos dicho que no puede ser incluida en una
definicion de Estado. (1981, p. 9 1987, pp. 362-  363. American
Political Science Review).

El punto inicial de su modelo determina la naturaleza del Estado como
una entidad subjetiva originalmente compuesta de preferencias de individuos,
pensamientos, decisiones y otros fenémenos ideales. Nordlinger defiende la
idea del interés nacional como un elemento central del Estado auténomo, por
lo que los oficiales piiblicos tienden a hacer pronunciamientos articuladores
del interés piblico con el fin de obtener el apoyo popular y alejarse lo mas
posible de las presiones de los grupos de interés. Los oficiales publicos
adoptan, en este contexto, politicas de largo plazo y ampliamente guiadas y
coordinadas teniendo como objetivos principales mantener el orden
econdmico y politico. As{ el Estado tiene una doble capacidad: por un lado es
auténomo de la sociedad, y por otro es el representante del interés nacional y
coordinador de politicas de largo plazo que buscan mantener el orden general
de la sociedad.

Como Nordlinger, Krasner (1978) parte de la premisa de que el Estado
debe entenderse como un proceso subjetivo de toma de decisiones. Su estudio
presenta "un Estado que formula con autonomia objetivos que intenta
implementar a pesar de la oposicién de actores nacionales e internacionales”.
Este Estado auténomo se distingue por ser mas estrecho que "los grandes
oficiales publicos” de Nordlinger, pues se limita a las oficinas ejecutivas, la
presidencia y el departamento de Estado y se caracteriza por "su alto grado de
aislamiento de las presiones societales especificas". El Estado de Krasner es
un promotor auténomo de objetivos colectivos, que no se elaboran por

estrategias o intereses econdmicos, sino por una consistencia ideoldgica.
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Theda Skocpol, por su lado, observa al Estado como una organizacion,
pues otorga importancia al Estado como institucién y rechaza la perspectiva
"voluntarista” del Estado. En Estado y revoluciones sociales, la autora
argumenta que ni las causas ni los resultados de las mayorias revolucionarias
se pueden explicar por visiones ideoldgicas de los revolucionarios o de los
lideres estatales. En su lugar propone un enfoque organizacional, en donde el
colapso revolucionario y la construccién de nuevos Estados se explican por
las vulnerabilidades estructurales y potenciales de los Estados en si mismos.
Su visién del Estado auténomo se manifiesta en la explicacién del colapso en
las revoluciones francesa, rusa y china, cuando dice que esos movimientos
sociales se debieron mas a las politicas fluctuantes del Estado y a problemas
entre el Estado y sociedad que a un conflicto entre clases sociales. El Estado
de Skocpol, que se define como "un conjunto de organizaciones
administrativas, politicas y militares, mis o menos coordinadas por un brazo
ejecutivo”, fue capaz de extraer recursos de la sociedad y transformarios en un
poderio militar que autoreforzé al Estado mismo. Asi se observa en estos
autores la visién de que el Estado busca fortalecer o crear su propia
autonomia; sin embargo, Nordlinger y Krasner son partidarios de un Estado

voluntarista y Skocpol de uno institucional.

Los microenfoques o enfoques de alcance medio

Los macroenfoques de andlisis de politicas puablicas presentan la
caracteristica de observar al Estado y grupos de presién como los elementos
determinantes de las politicas por lo que su andlisis se convierte en visiones

demasiado amplias de una realidad tan compleja y a la vez fragmentada.
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Realidad cambiante segin el enfoque y sociedad de que se hablen y por tanto
€n constante mutacion con actores diferentes.

Tomando en cuenta estas consideraciones, pueden sugerirse tres
microenfoques como alternativas: el de estilos nacionales, dreas de politica y
el ecolégico.

El primero defiende la idea de que la politics (tipos de cultura,
instituciones, régimen, etc.) determinan las policies 3! Se basa en la idea de
que en naciones con cultura e instituciones semejantes se producirdn un tipo
parecido de politicas mientras que paises con culturas diferentes tendrin un
tipo de politicas distintas, dadas coyunturas y problemas semejantes.32 Asi es
posible entender, de manera esquemitica, que paises pluralistas y estatistas
presentardn diferentes tipos de politicas, dadas sus instituciones, cultura,
régimen politico o historia. Con base en esto, mientras el primer tipo de paises
oscilard entre politicas semiactivas y pasivas poco coordinadas y con
objetivos confusos; el segundo tipo de naciones tenderé a desplegar politicas

activas y bien coordinadas por organizaciones altamente estructuradas y

31 En espafiol hay problemas para diferenciar estas dos esferas. Policy y politics se
distinguen apenas por nuestro plural: politicas y politica. En la formulacién clsica de
Harold Laswell “la palabra ‘politica’ (policy) ha sido usada para designar las elecciones
més importantes de la vida organizada y de la vida privada. Hablamos de ‘politica
gubermnamental’ o ‘mi propia politica’ {...) libre de muchas de las connotaciones indeseables
e implicitas en ia palabra politica (politics), que con frecuencia se considera ligada a
‘partidarismo’ o ‘corrupcién”, Véase “The Policy Orientation” en The Policy Science. 1951,
en Luis Aguilar, ¢! estudio de las politicas piiblicas, 1992,

32 E| concepto de estilos nacionales se refiere a la interseccién de la tendencia a forzar las
caracteristicas distintivas de los pafses como causas de politicas, (Freeman). Los que
defienden este enfoque centraron sus estudios en la estructura de partidos, burocracias y
naturaleza de las imstituciones representativas: asi los autores subrayaron diversos aspectos
polittcos, como determinantes de las politicas, tales como: grupos corporativos (Schmitter),
€lites politicas (Anderson, Boulter y Higley). partidos politicos (Castles). ideologia (King),
organizaciones del poder institucionalizado (Ashford). Heclo hace énfasis en el papel de los
partidos politicos, las instituciones y burocracias,
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jerarquizadas.33 Este enfoque estd fntimamente ligado, por un lado, a la
influencia de los tipos de régimen y sus efectos sobre las politicas y, por otro,
al nuevo institucionalismo.34

El segundo enfoque, el de arenas de politicas, defiende la idea de que
las politicas determinan la polilica, en este modelo cada arena de politicas
tiende a formar su propia estructura, proceso, élites y actores politicos. En
esta corriente tedrica no hay una politica amplia y global porque no existe una
estructura monoiitica del poder en la sociedad como proponen y argumentan
los marxistas, elitistas y corporatistas.

Lowi difundié este enfoque en el que propuso un modelo de tres tipos
de politicas: distributivas, redistributivas y regulatorias, que afios después se
revisd y reformulé ampliamente.35 Sin embargo, la revisién més completa del
modelo original es el de Wilson, quien propone cuatro arenas de politicas:
distributivas, redistributivas, regulatorias y mayoritarias. En su trabajo,
Wilson presenta una matriz que comprende el nimero de actores, distribucién
de costos y beneficios y naturaleza de las politicas. De esa manera, pueden
presentarse una serie de combinaciones a saber: /) costos dispersos y
beneficios concentrados producen politicas distributivas y tienden a presentar

objetivos claros y organizaciones con alta capacidad de coordinacién;

33 por ejemplo, Freeman al hacer un estudio de Ia politica de inmigracién en Francia (de
tradicién estatista) ¢ Inglaterra (pluralista) llegd a la conclusién de que “una de las
diferencias primarias entre los casos britdnico y francés fue la forma en que las decisiones
fueron formuladas y llevadas a cabo™. Véase Freeman, “National Styles and Policy Sectors:
Explaining Structured Variation”, en Journal of Public Policy, 1986.

34 3, March y 1, Olsen, “The New Institutionalismn: Organizational Factors in Political Life"”
en American Political Science Review, 1984,

35 El propio Lowi reelabora su modelo ¢ incorpora un nuevo tipo de politica. la constitutent
policy. es decir las politicas constituyentes, que se refieren a las modificaciones del régimen
politico y/fo administrativo, pues alteran el grado de jurisdiccién del gobierno, los derechos
ciudadanos y la frontera piblico/privado. Véase Lowi, “Four Systems of Policy, Politics
and Choice”., 1972,
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ejemplos de esta arena son las politicas henequenera en Yucatén en el decenio
de los 70, privatizacién o algunos programas del PRONASOL. 2) Costos y
beneficios concentrados dan lugar a politicas redistributivas, caracterizadas
por un juego politico conflictivo o de suma cero, pues existen tres actores: los
ganadores y perdedores en lucha por la defensa de sus intereses y el Estado
que opera como intermediario. La politica tiende a ser semiactiva o pasiva
debido a que los actores no estdn plenamente convencidos del éxito de las
politicas, los objetivos son poco claros y existe alta incertidumbre. Un
ejemplo de esto es la politica que siguié el DDF respecto al problema de los

ambulantes enfrentados a los comerciantes establecidos, la politica salarial o

cuadro 3
Enfoque de arenas de politica

BENEFICIOS
« *___concentrados dispersos
', Arena: Distributiva Arena: mayoritaria
c P Jugadores en la arena; Jugadores en la arena:
M Estado y ganadores Principalmente el Estado
o |? Tipo de juego: Tipo de Juego:
. Suma positiva (bajo Suma positiva
s conflicto) {bajo conflicto)
¢
T | Arena: Redistributiva Arena: reguladora
n Jugadores en |a arena: Jugadores en la arena:
O | Estado, ganadores y Estado, perdedores y
T perdedores ganadores
s |- Tipo de juego: Suma cero Tipos de juego: Suma cero
. (Alto conflicto) relativa (conflicto intermedio)
-]
)

Fuente: José Luis Méndez, op cir. p. 138. Tomado de Wilson, American
Government, 1988.

la de la apertura comercial, especificamente la negociacién del TLC. 3)

Costos concentrados y beneficios dispersos producen la politica regulatoria,
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caracterizada por un grado intermedio de conflicto en donde el Estado
establece normas regulatorias pero cuya aplicacién es limitada, ya sea por
incapacidad politico administrativa o por evitar méds problemas. En esta arena
hay tres actores: el Estado, los ganadores y los perdedores (con menor
presencia relativa de estos ditimos); la politica piblica tiende a ser pasiva o
semiactiva debido a la ejecucion limitada. Un ejemplo de esto puede ser las
politicas ambientales. 4) Costos y beneficios dispersos resultan en la politica
mayoritaria con preferencia difusa de ganadores y perdedores; por tanto no
hay conflictividad y el Estado presenta una autonomia relativamente alta que
le permite formular y ejecutar politicas, que oscilan entre las semiactivas y las
activas.

El tercer enfoque --del cual me ocuparé mds ampliamente-- es el
ecoldgico, que subraya el medio ambiente, coyuntura o contexto sociopolitico
como factor determinante de las politicas piiblicas.

Una primera versin, propuesta por Hampson,236 argumenta que en
situaciones de normalidad (ausencia de crisis), justo como los pluralistas
sefialan, las €lites o actores politicos buscan defender intereses propios y
preservar su poder y prebendas politicas en su comunidad. Cuando aparece
una crisis --que Hampson define como situaciones de grandes amenazas, que
se desarrollan de pronto y representan un reto que es vital para los intereses e
incluso de sobrevivencia del Estado-- de magnitud importante, que amenace
las instituciones y sociedad, los actores politicos tenderdn a buscar consensos

alrededor de politicas, cuyo objetivo principal sea resolver ese problema.

36 En este trabajo el autor busca explorar las bases del Estado auténomo y las condiciones
(como las crisis nacionales) bajo las cuales se formulan estrategias y ejecutan politicas
gubernamentales. Propone como idea central que los motivos micropoliticos generalmente
dominardn el codigo operativo de las Elites en la eleccion de las politicas antes del inicio de

la crisis.
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En sitwaciones de normalidad, los actores politicos tienen pocos
Incentivos para cooperar con politicas que intentan resolver problemas de
interés comiin y no permiten que se formulen otras, pues podrian afectar sus
intereses. Sin embargo, al aparecer la crisis, los actores tienden a acercarse
con el fin de encontrar una solucién al problema, entonces hay consensos
respecto a estrategias y politicas debido a la percepcién del peligro que tienen
los actores. Mientras que en situaciones de normalidad hay politicas pasivas o
semiactivas, en momentos de crisis tienden a presentarse politicas serniactivas
0 activas debido al incremento autonomista del Estado, pues se convierte en el
centro de coordinacién de las politicas (generalmente de largo plazo y bien
coordinadas por el Estado) que pueden resolver el asunto prioritario, que es la
defensa del “interés nacional” y asegurar la preservacién del gobierno y sus
instituciones.

Sin embargo, una vez que el plan se ejecuta y los actores politicos
empiezan a percibir resultados positivos, pues piensan que lo mis dificil de la
crisis ha pasado, regresardn a viejos patrones politicos y burocraticos,
condicionados  s6lo por nuevas restricciones de negociacién
institucionalizada. Los tomadores de decisiones volverdn a responder a
problemas politicos y presiones de grupos y, por lo tanto, formularén politicas
de objetivos inmediatos y poco coordinadas.

Con todo, el regreso a viejos patrones politicos no serd en el mismo
nivel inicial, pues dificilmente descenderan al mismo punto original (de

normalidad), presentdndose asi el ciclo en una forma asimétrica.3?

37 Peters y Hoogwood investigan si el ciclo de atencidn del problema (/ssue-Atrention
Cycle) propuesto por Downs {1972) para analizar la politica del medio ambiente en Estados
Unidos es comuin a todas las dreas de politicas en ese pais; para hacer esto estudian, como
indicador de su trabajo, la actividad organizacional deniro de lus dreas de politicas 1a cual
presenta un comportamiento ciclico asimétrico: el punto inicial de una politica (de
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Esta situacion se debe a que sus organizaciones creadas para ejecutar
las politicas anticrisis /) habrian ya realizado un nicho de influencia en la
estructura politico burocrética, 2) habria nuevas restricciones en la
negociacién formal de los grupos; 3) y el nivel de nuevas iniciaciones de los
ciclos subsecucntes, segiin las evidencias del trabajo de Peters y Hoogwood,

tenderian a ser més altos después del punto cispide que antes de él.

Grafica 4
CRISIS Y POLITICAS
PUBLICAS

Fuente: José L. Méndez, op cit.., p. 141,

normalidad) tiende a ascender conforme se presenta la crisis (la actividad organizacional
del Estado aumenta al crear agencias piblicas para resolver un problema dado) y una vez va
atendido el asunto piblico la curva desciende pero no liega al mvel tan bajo con el que
inici6 el ciclo. Asf la curva presenta una forma de campana asimétrica. que queda abierta de
lado derecho. Véase G. Peters y Hoogwood, “In Search of the Issue Attention Cycle™, 1985.

{Grafica 4).
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Una segunda versién de este enfoque destaca que la relacién entre una
crisis y las politicas piiblicas no produce una relacién automética, sino que
més bien ayudan a abrir y cerrar opciones para que una coalicién politica
pueda conducir con €éxito la ejecucién de las politicas que podrian superar la
crisis.

En efecto, Gurevitch3® quien estudia el comportamiento de las politicas
en tiempos dificiles (crisis de 1873-1896 asociada con el proteccionismo y el
libre comercio, la formacién de la economia mixta durante el periodo 1929-
1949 y las crisis de las décadas de los afios 70 y 80) sefiala que las politicas
surgen fuera del conflicto, pero que éstas necesitan del apoyo politico para
que puedan tener éxito.

En este escenario politico de crisis, los factores que més influyen en los
debates de politicas son: /) los mecanismos de representacién, como los
partidos politicos y asociaciones de grupos de interés, que tratan de
administrar la relacién entre actores econémicos y el Estado mismo: el
sistema de reglas (leyes electorales, equilibrio entre poderes ejecutivo,
legislativo y judicial, etc.) y las instituciones que agrupan a la burocracia y 2)
los actores econdmicos que son influidos por la ideologia de otros
participantes en ¢l escenario.

Cada crisis incluye una secuencia de eventos, que pueden resumirse de
la siguiente manera: en afios de prosperidad previos a la crisis, habrd una
coalicion de apoyo en favor de politicas determinadas; cuando aparece la
crisis, ésta se vuelve un reto tanto para las politicas como para la coalicién.
Asi la crisis abre y cierra el sistema de relaciones para que la toma de

decisiones politicas y de politicas sea mds fluida. Una vez que se llega a una

38 Gourevitch. Politics in Hard Times, 1986.
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solucién, el sistema se cierra por un tiempo hasta que se presente una nueva
crisis.

De esta manera, una politica en situacién de crisis, sino cuenta con una
coalicién que agrupe, convenza y concerte al interior de un grupo y a otros
actores societales no podrd ejecutarse como politica activa, a pesar de Ia
situacién extraordinaria que presenta el escenario social.

En conclusién, si no existe una coalicién que organice una respuesta, la
C1isis no necesariamente guiard a los tomadores de decisiones a formular una
politica activa.

Kingdon, como exponente de la tercera versién del enfoque ecolégico,
elabora un esquema més complejo. Basado en el modelo del Garbage Can de
Olsen, March y Cohen (consistente en un modelo que describe a las
organizaciones como conjuntos de soluciones, problemas, procedimientos y
participantes con cuatro elementos --elecciones, temas, soluciones y toma de
decisiones-- que entran y salen del conjunto el cual produce decisiones, que
son resultado de una variedad combinada de componentes) estudia el proceso
de desarrollo de la agenda piiblica. De ese trabajo, puede deducirse que una
crisis, que esté integrada en la agenda decisoria, s6lo producird una solucién y
una politica activa con objetivos claros si las dirige un empresario de politicas

o un empresario politico (policy enterpreuner).3®

39 El empresario politico o de politicas. que es un elemento central en esta versién, no se
encuentra necesariamente al interior del gobierno, sino que podria estar fuera de él, en
puestos de eleccion popular, grupos de interés u organizaciones e instituciones de
investigacién. Asimismo, las caracteristicas definitorias del empresario de politicas,
semejante al empresario de negocios, es su disposicién a invertir sus recursos --tiempo,
encrgia, reputacién y algunas veces dinero-- en la esperanza de un futuro mejor, Los
incentivos que recibe este empresario son: promover sus intereses personales, defender
objetivos que promuevan sus valores o afecten el disefio de las politicas piblicas y
convocar grupos alrededor de las politicas incrementando su participacién y capacidad de
intermediacion.
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El empresario politico debe estar preparado para formular y ejecutar los
programas que le convienen. Kingdon sefiala que hay una ventana de
politicas (policy window), que se refiere a la oportunidad que tienen los
interesados en proponer y exponer sus programas y/o pedir atencién a sus
problemas especificos. Los empresarios politicos no deben dejar pasar la
oportunidad para exponer sus proyectos y programas en la solucién de algin
probiema.

De esta forma, los empresarios politicos juegan un papel fundamental
en la apertura de la ventana de politicas, proponiendo soluciones, superando
las restricciones existentes y aprovechando los beneficios politicos
coyunturales, incluyendo las ventanas, pues éstas abren por periodos cortos.

Las ventanas abren principalmente debido: a) a los cambios politicos
(cambio de administracién, nueva distribuciéna de curules en el COngreso y por
tanto nueva distribucién de fuerzas entre partidos politicos) y b) a que los
oficiales piblicos perciben un nuevo problema. Esas ventanas cierran debido
fundamentalmente a que a) los participantes se sienten satisfechos con el
resultado, que puede ser una decision o un decreto favorable; b) el problema
deja de ser importante o prioritario para la sociedad; ¢) el personal cambia y,
por tanto, también podrian cambiar las preferencias de las decisiones: d) no
hay capacidad de respuesta.

Otro enfoque relacionado con la apertura de ventanas de politicas para
iniciar las reformas gubernamentales coincide en general con estas ideas y
hace énfasis en que dependiendo de la severidad de la crisis, serd el tamafio

del mandato*0 que la sociedad otorgari a la futura administracién para iniciar

40 Una formaen la que la sociedad puede otorgar un mandato a un gobierno es mediante un
“deslizamiento electoral™ (lanslide electoral). Ahora bien, para abrir una macro ventana es
necesario que se presenten alguno de los tres tipos de mandatos siguientes: 1) el mecanismo
de aworizacion, que se caracteriza porque el gobiemno parece autorizado por el ptblico para
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transformaciones, lo que se expresard en el tamaiio de la ventana, es decir la
apertura de opciones de politicas. Asimismo toma en consideracién variables
tales como la agenda y tamafio del programa de los cambios, la claridad del
liderazgo (el empresario de politicas), la longevidad del gobierno! y los
efectos de problemas politicos importantes derivados de la situacién de crisis
a lo que se ha dado en llamar “huracanes politicos™ y la visién de los logros

legislativos. Este proceso puede verse en la siguiente grifica.

promulgar o decretar su programa y asi reducir la oposicién politica a la innovacién de
politicas. 2) Un segundo mandato es mediante el mecanismo de fortalecimiento legislativo,
que se caracteriza porque el partido gobemante obtiens la mayoria (absoluta) de las
posiciones legislativas. Esto tiene mayor importancia cuando se habla de un sistema
presidencial como el mexicano o el estadounidense, pues el ejecutivo puede formular y
aplicar sus politicas sin muchos problemas en el congreso. 3) Un tercer tipo de mandato se
refiere al mecanismo de presién, que consiste en que los activistas politicos de un partido
empiezan a presionar fuertemente al gobierno para hacer la reforma politicamente posible,
pues tienen la expectativa de que las obligaciones de la administracidn estan en favor de los
cambios en ese momento, Véase John T. Skeeler, “Opening the Window for Reform:
Mandates, Crises, and Extraordinary Policy-Making”, en Comparative Political Studies,
Vol. 25, Nim. 4, 1993. En este orden de ideas, Octavio Paz sefialé que en las pasadas
elecciones federales, la sociedad mexicana se pronuncié por un doble mandato: el cambio
con estabilidad. Véase Octavio Paz, "las elecciones de 1994; doble mandato”, en Vuelta,
Nuim. 215, 1994

41 La variable longevidad del gobiemo o madurez del régimen es un concepto fundamental
para hablar de cualquier tipo de reforma o cambio. Por ejemplo, Kauffman y Haggard,
(1989), opinan que el éxito de los programas de ajuste descansan no en que los regimenes
sean autoritarios o democrdticos, sino mds bien en la madurez del régimen, pues eso les
otorga instituciones fuertes para enfrentar ¢l cambio y los ajustes.




39

Grafica 5
Apertura de las ventanas
para la reforma: un modelo
del proceso

severidad de crisis \\
Tamafho de Vislon de los
la ventana logros
legislativos
Tamafio / /
del mandato Otras variables:
Agenda/tamanio del programa

Calidad de liderazgo
Longevidad del gobierno
Efecto de “huracanes politicos”.

Fuente: John T. Skeeler, “Opening the Window...”, p. 417,

Estos enfoques toman en consideracién la importancia del liderazgo, es
decir lo que aqui llamo empresario de politicas. Estos empresarios de politicas
deben tener objetivos claros, soluciones y, cuando menos, un disefio de
politicas o esbozo de ellas para, cuando se presente la oportunidad, puedan
encabezar las respuestas a los problemas mas importantes de la comunidad,
cohestonar a los grupos en favor de las politicas con estrategias precisas y
objetivos claros.

El liderazgo del empresario de politicas se reforzara probablemente con
la capacidad simbdlica politica que una coalicién o el propio empresario
politico logre crear en el medio ambiente donde se desarrolla el problema.
Con base en esto, los actores probablemente percibiran esa crisis o problema

y tenderdn a unirse o apoyar al lider politico.




40

En sintesis, el estudio del cambio estatal y las politicas piblicas se
convierten en herramientas poderosas para analizar los procesos de cambio,
pues permiten ayudar a definir y acotar conceptos asi como identificar las
variables de mutacién asi como su probable direccién y orientacién.

Como se observé, el anilisis del cambio estatal se puede analizar desde
tres modelos y cuatro variables. La importancia de este enfoque es que
permite sefialar que la reforma de gobierno puede concentrarse en dos
aspectos: la naturaleza del gobierno (qué cambiar) y las politicas piblicas
(c6mo cambiar). Asimismo, dentro de estas perspectivas, se encuentran las
opciones de estrategias, que podrian variar desde escenarios racionales, donde
los tomadores de decisiones perciben la necesidad del cambio y pueden actuar
en consecuencia, para definir la agenda, disefiar, formular y aplicar las
politicas de cambio gubernamental hasta escenarios de incertidumbre, que se
caracterizan por ser efecto de factores externos que provocan el cambio. La
crisis podria ser uno de estos elementos que obliguen al Estado a reformar su
gobierno en funcién de hacerlo més eficiente y tener una herramienta mas ttil
para enfrentar los miiltiples problemas.

Hoy. la necesidad de cambiar es una tarea prioritaria para cualquier
gobierno democratico, pues le permitird servir mejor a sus sociedades cada
vez mas complejas, diferenciadas y participativas, usando métodos mds
eficientes (calidad de los instrumentos de las politicas) para conseguir sus
objetivos.

A raiz de esta situacién, este primer capitulo se concentré en exponer
los conceptos relacionados con el cambio estatal y las politicas publicas, en
donde intenté establecer tres modelos para analizar las transformaciones del
Estado e identificar cuatro variables para su estudio. Asimismo, intenté

proponer dos grandes enfoques de politicas publicas y sefialar a su vez las
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vertientes que las componen con el fin de acotar el andlisis que en los
siguientes capitulos voy a realizar.

Una vez hecho esto, la siguiente tarea consistird en estudiar la reforma
de gobierno. El andlisis del cambio estatal, como apunté al principio, puede
hacerse desde cuatro variables principales (régimen politico, naturaleza del
gobierno, régimen de propiedad y politicas pudblicas). Asi este trabajo se
concentrara ahora en la naturaleza del gobiemno y, fundamentalmente en las
opciones para formular y aplicar reformas gubernamentales, para
posteriormente exponer la evolucién del cambio del Estado en México y la
reforma gubernamental.

¢Como hacer un gobiemno que trabaje més y cueste menos?, ;Cual sera
el momento méis propicio para iniciar una reforma gubernamental? ; Habr4 un
método o estrategia para iniciar una reforma integral del aparato de gobierno?
son quizds algunas de las preguntas que ocupan hoy a académicos,
intelectuales y analistas de la administracién piblica y, por supuesto, a los
tomadores de decisiones gubernamentales.

Hoy, los cambios deben hacerse con y para obtener mejor calidad y més
flexibilidad de las organizaciones piblicas para captar demandas sociales,
coordinar la participacién ciudadana y servir con eficiencia a los clientes.

Resolver los problemas de legitimidad del Estado parecen estar en
funcion de dos vectores: uno que apunta a la credibilidad y confianza politica
y otro que se dirige a la gestién gubernamental y que se relaciona con la
calidad de los servicios y productos piiblicos.

St reformar la variable politica del Estado es un reto ingente para la
sociedad, la modificacién del gobierno no es una tarea menor. Elegir la mejor
opcién es el desafio para los tomadores de decisiones, en funcién de que

tenga el menor costo y el mdximo beneficio social.
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REFORMA DE GOBIERNO O REFORMAS DE GOBIERNO

Introduccion

Los Estados occidentales viven una crisis de legitimidad en muchos
dmbitos. Esto se basa en tres percepciones principales. La primera es que los
gobiernos enfrentan temas complejos para su existencia futura y las
soluciones parecen no poder resolver los problemas en el largo plazo; en
segundo lugar, los gobiernos estin preocupados en c6mo responder mejor a
los retos para seguir cambios dentro de sus sociedades, pues saben que las
fallas les hacen reducir significativamente su capacidad efectiva de mando: la
tercera percepcion se refiere a que los gobiernos reconocen que tienen una
capacidad limitada para intervenir en el terreno social y esta capacidad
descansa en los recursos, psicolégicos y sociales, que el gobierno y el
personal publico deben movilizar efectivamente.

Hoy una de las tareas de la mayoria de los Estados (bloques
econdmicos) consiste en reinventar sus gobiernos para hacerlos mis
eficientes, eficaces, asi como prestadores de servicios publicos optimos.

Innovar,#> reinventar,*3 reformar® son conceptos que se usan actualmente

42 E concepto de innovacién organizacional se puede definir como el “elemento detonador
de un conjunto de procesos de reconfiguracion y cambio de uno o varios elementos de una
organizacion (funciones, estructuras, comportamientos y relaciones en el contexto) que
puede ser capaz de ‘afectar’ la agencia organizacional. El concepto de agencia se refiere al
locus de calculabilidad e interpretacién construido por los actores en estructuras
organizacionales y en sus simbolos culturales de accion, en una relaci6n de interpenetracisn
actor-estructura. Giddens, 1984, citado en Cabrero y Arelizno, “anélisis de innovaciones
exitosas en organizaciones ptiblicas. Una propuesta metodoldgica”, p. 69. Sin embargo, ms
adelante expondré ampliamente los conceptos de reinvensidn e innovacidén.

43 Este concepto puede encontrase en Osbome y Gaebler, Reinventing Govermment: How

the Entrepreneurial Spirit is Transforming 1o Siate House, City Hall to pentangon, Reanin g
Mass, Addison-Wesley, 1992, En este libro los autores difundieron sus ideas en Estados
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para referirse a los cambios en el aparato gubernamental con el fin de
convertirlo en un elemento mds funcional de la sociedad contemporanea.
La reforma gubernamental es un concepto que se limita a la gestion

piiblica de los gobiernos (federal o central, estatal o departamental, regional,

Unidos, particularmente en el dmbito estatal y encontraron un oido receptivo en e
candidato Clinton. En su libro Osbome y Gaebler sefialan que hay “10 principios para
lograr el gobierno empresarial” que si se ejecutaran adecuadamente producirian un gobiemo
tan cambiado que podria recibir el mérito de ser llamado “un gobiemo reinventado”. Estos
principios (el gobiemo empresarial es competitivo y conducido por los clientes) no tienen
un formato teérico (que es la propuesta de una hipétesis para ser probada o desaprobada
empiricamente) sino més bien son como férmulas y recetas que exhortan a la accién vala
ejecucidn. La técnica usada para apoyar este enfoque es dar al lector una serie de claves
{tips) de proyectos empresariales exitosos, que los lideres politicos y los gerentes del sector
puiblico pueden redefinir para trabajar en sus circunstancias particulares. Asi este libro estd
formado en gran parte por historias de proyectos exitosos, principalmente relacionados con
sistemas de servicios piblicos locales. En conclusién los autores establecen que “Nuestro
gobierno estd en profundos problemas hoy. Gobierno tras gobiemno, sisterna piblico tras
sistema piblico, la reinvencidn es la dnica opcidn. Pero la falta de visién --un nuevo
paradigma-- nos retrasa. Esperamos que la visién nos conduzca abrir las puertas cerradas -
desatar un nuevo paradigma que redefina integralmente al gobierno americano desde el mas
pequefio Hamlet hasta la mds grande burocracia federal. Esperamos que nuestro camino se
fortalecerd para que reinventes tu gobiemo”. Osborne y Gaebler, p. 112. Mis adelante
ensayar¢ algunos conceptos de reinvensién tomados de algunos autores norteamericanos.

444 A pesar de los avances alcanzados (durante el gobierno del ex presidente Salinas) la
sociedad insiste en un gobierno mis eficiente, mds profesional, mds atento a las necesidades
y propuestas de la poblacion. Dado que los recursos piiblicos son limitados y agotabies, la
gestién tieme que definir estrategias racionales de accién formas innovadoras de
administracién, mejores esquemas para la asignaci6n y evaluacién del gasto, capacidad de
respuesta y sensibilidad social... La reforma del gobierno que busca la sociedad ha de
proceder en tres vertientes principales: una mayor profesionalizacién de la administracidn
piblica, que limite los costos del aprendizaje y elimine la improvisacién; mds eficiencia en
la gestién puablica, mediante esquemas que favorezcan la innovacién y la calidad en la
prestacion del servicio piblico por encima del cumplimiento de pricticas burocrdticas; ¥
espacios amplios para la participacién ciudadana en la definicién, operacién y evaluacién
de las politicas piblicas... En suma la reforma debe contemplar una concepcitn del
quehacer gubernamental como instancia de articulacion del esfuerzo de la sociedad y no
como mecanismo vertical de gestidn piblica. Es un cambio que implica una nueva mistica
de servicio piblico y mayor certidumbre en las acciones de gobierno. Plataforma electoral
19942000, PRI, México. s.f,, pp. 127-128.




municipal o local)¥ en la prestacién de servicios, profesionalizacion de su
personal, disminucién de tramites, desregulaciones. descentralizacién,
desconcentracién y reorganizacién de las diferentes agencias publicas, entre
otras actividades principales. El concepto de reforma gubernamental parece
no tomar en cuenta la esencia politica del mismo (gobernancia
[Governance]* gobernabilidad,* relacién del gobierno con otros poderes,
legitimidad o no de su origen. legalidad de las tareas gubernamentales, etc.)
aunque muchas de las innovaciones que se aplicarian tendrian efectos
politicos {(costos y beneficios en la redistribucién del poder vy
responsabilidades en el 4mbito macro y micro organizacional), sociales
(desempleo.  protestas, inconformidades, etc.) y transformaciones
paradigmdticas que cambiarian la cultura administrativa (el transito del
paradigma de la gerencia administrativa o burocritica a la gerencia

empresarial).

45 Al menos esa parece ser la tendencia en México, La idea de reforma de gobiemo parece
restringirse 4 mejorar la calidad de los servicios y productos piblicos e integrar la tarea de
gobiemo al mercado.

46 L a gobemancia tiene su origen en el concepte de poliry (que hace referencia a la idea de
organizacion de un sistema politico o un Estado). La idea de gobemnancia se refiere a los
patrones de comportamiento y relacién que emergen de las actividades politicas, sociales y
administrativas de los actores. Un cjemplo de esto serfa la gobernancia clientelar del
gobierno respecio a los campesinos o bien la gobernancia corporativa de participacion
politica de vanos grupos obreros en México. La idea de gobemancia, en sintesis, hace
referenciu & la interaccién de los actores sociales y sus formas de organizacién para
participar en el proceso politico.

47 Por gobernabilidad entiendo un proceso de tensién entre las necesidades y capacidades
de un gobierna. Las necesidudes se reficren a que el gobierno tiene que enfrentar problemas
y demandas de la sociedad asi como negociar con los actores politicos. sociales v
econdmicos: en tanto que las capacidades hacen referencia a la eficiencia de las respuestas.
soluciones y estralegias que ofrece el gobierno a sus ciudadanoes. El grado de equilibrio
entre esas dos partes hace que un Estado tenga mas o menos gobernabilidad.
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La reforma de gobierno: una aproximacion concepitual

Los principales impulsores#8 de las propuestas de cambio opinan que el
gobierno debe operar con basc cn los principios que “"inventarin un gobierno
que ponga a la gente primero” por medio de recortar el gasto innecesario,
servir mejor a los clientes, fortalecer a sus empleados, ayudar a las
comunidades a resolver sus propios problemas y buscar la excelencia. La
forma de hacer esto serfa fomentar un sentido claro de misidn, gobemnar més y
dirigir menos, delegar autoridad y responsabilidad, reemplazar regulaciones
por incentivos, desarrollar presupuestos basados en resultados, exponer las
operaciones del gobierno federal a la competencia, buscar soluciones de
mercado y no administrativas, y medir el éxito del gobiemo por la satisfaccién
del cliente.

Estos principios se basan en cuatro premisas basicas:

+ El gobiemo federal y el sector privado son similares en esencia y
responden de la misma manera a incentivos gerenciales y de proceso.

» Las agencias de! gobiemo federal deben analizarse como Cuerpos
empresariales, que funcionan mejor en mercados competitivos.

» El tamafio del gobierno federal estd en funcién del ntimero de
servidores pidblicos de tiempo completo, de tal forma que el decremento en
la cantidad de servidores putblicos significard el descenso del tamafio del

gobierno.

48 Michael Barzelay y Babak Aramajani. Breaking Through Bureaucracy; A New Vision
for Managing in Governmenz, 1992. Albert Gore. National Performance Review., From Red
Tape 1o Results: Creating a Government thar Works Betier and Costs Less. 1992, entre los
principales. Osborne y Gaebler, op cir.
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» Las gerencias de las organizaciones federales deben subordinarse a
prioridades de presupuesto y procesos.49

El objetivo de estas ideas es hacer un gobiemo que trabaje mejor a
menores costos y no sélo buscar ahorros potenciales y eficientes, sino
organizaciones que produzcan resultados éptimos, que satisfagan a los
clientes e incrementen la productividad.

Para lograr el cambio organizacional hay cuatro grandes objetivos:
reducir tramites, poner a los clientes primero, capacitar a los empleados para
obtener mejores resultados y regresar a las funciones basicas del gobierno.
Las estrategias van desde dar a los trabajadores federales las herramientas
adecuadas para que cumplan con sus tareas hasta escuchar mis la opinién de
los clientes, perfeccionar el proceso presupuestario, descentralizar la politica
de personal y de toma de decisiones o eliminar los gastos innecesarios y
rediscfiar (reengineering) los programas piblicos con el fin de reducir costos.

Hay al menos cuatro principios de efectividad del gobierno empresarial,
que se caracterizan por ser un sistema lineal en donde la gente cumple con un

conjunto de reglas en las cuales son responsables de los resultados: un

49 Varios Administrativistas cuestionan estas ideas. Uno de ellos es Ronald C. Moe, quien
opina que "¢l llamado para ¢l nuevo paradigma es zlgo que ha estado presente en el debate
norteamericano, sin embargo, ha habido poca critica respecto al paso del paradigma
burecritico al empresarial... (mas adelante Moe sefiala que) el reporte de Gore es un
rompimiento intencional con todos los trabajos organizacionales --desde Jos mas tempranos
hasta los mis contempordneos. Los primeros estudios de gerencia organizacional en
Estados Unidos han hecho énfasts en la necesidad de la responsabilidad democritica de los
oficiales publicos frente al presidente y sus agencias de administracién central v de estas
instituciones al congreso”. EI autor critica fuertemente estas ideas pues sefiala dos
condiciones que pasa por alto el paradigma empresarial: no tomar en cuenta que el gobierno
de Estados Unidos estd basado en leyes y organizaciones politicas (equilibrio de poderes,
Estado de derecho} y no sélo en principios de eficiencia y no tomar en consideracidn que
existen dos sectores en la sociedad norteamericana, el piblico y el privado. los cuales
operan bajo principios y fines diferentes. Véase Ronald C. Moe, "The 'Retnventing
Government " Exercise: Mistnterpreting the Problem, Misjudging the Consequences”. en
Public Administrarion Review, 54, nim. 2, 1994, pp. 111-122,
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conjunto de politicas que tienen como pardmetro de medida la satisfaccién de
los clientes a quienes ofrecen sus servicios y escuchan; una administracién
que transforma ia cultura del personal por autoridad descentralizada en la que
otorga poder a quienes trabajan mds alld de sus responsabilidades normales
para rebasar los limites de sus obligaciones y rcsuelven mds problemas; una
administracién que trabaja m4s a costos menores mediante el cambio
organizacional.

La reforma se convierte en el proceso en el que se combina la
reinvencién y la innovacién mediante un conjunto de decisiones para llevar a
cabo los cambios. Es decir hay una serie de politicas publicas destinada a
mejorar a la organizacién, que se traduce en mejores servicios, més eficiencia,
menores costos y con clientes més a gusto con el servicio o el producto de la
organizacién.

Asi la reforma puede entenderse como una innovacién de politicas que
se manifiestan en un inusual cambio de direccién de las tareas
gubernamentales previas. La reforma del gobierno se convierte entonces en la
administracién que ejerce el gobierno sobre los cambios que lo afectan, va sea
de manera estructural, comportamental, funcional y/o relacional.

Asimismo, y de acuerdo con el trabajo de Stokes Berry, la reforma
gubernamental, via innovacién de las agencias piblicas, tiene mads
probabilidades de €xito cuando una administracién estd en sus albores, bajo
condiciones de fuerte salud fiscal, cuando las agencias trabajan mds
cercanamente con el sector privado y cuando aumenta el nimero de agencias
gubernamentales vecinas o cercanas que llevan a cabo politicas de innovacién

y reinvencién.

50 Stokes Berry, “Innovation and Public Management: The Adaption of Strategic
Planning”, en Public Administration Review, 54, nGm. 4, 1994, pp. 322-330.
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La reforma entonces se presenta, en primera instancia, como un
conjunto de politicas piiblicas, es decir una serie de decisiones caracterizadas
por ser estratégicas, que persiguen objetivos claros y que se basan en
diagndsticos precisos. No es en si misma una reforma sino un conjunto de
reformas que conducen a cambios ¢ innovaciones gerenciales del gobierno.

En este orden de ideas. Méndez (1993) sefiala que “Varios estudios
sobre procesos de reforma (...) indican que més que una gran reforma del
Estado, es preferible plantear una politica estratégica de modernizacién” 5! es
decir, (una politica) que sc concentre en un conjunto especifico de acciones
seleccionadas por sus efectos multiplicadores a corto y mediano plazos. Asies
posible entender que la reforma de gobieno puede concebirse como un
conjunto de politicas piiblicas activas que usen la planeacién estratégica para
innovar, reinventar o reconstruir las organizaciones piblicas.

Ahora bien, la crisis de legitimidad de los Estados modernos se expresé
en el ambito politico y en el de gestién piiblica. En el primero se manifesté a
través de la disfuncionalidad de los arreglos politicos y en el segundo, por
medio de los déficits de eficiencia de los modelos de gestién gubermnamental.
Esta situacién se combiné en México con una crisis econémica que obligé al

gobiemo a formular una serie de estrategias de adelgazamiento y

51 En este sentido, Emesto Camillo Barroso (1993), quien se prenuncia en favor de una
modernizacion mds que de una gran reforma, dice: “Las reformas que numerosos paises
desarrollaron durante las décadas de 1960 y 1970 tenfan una vocacién global --la gran
reforma- plasmados en leyes que por su sola promulgacién cabia esperar que produjeran
efectos espectaculares a corto plazo y, por afiadidura (debfan) ser poco costosas en t&érminos
econdmicos. Como hoy sabemos. la mayoria de ellas fracasaron estrepitosamente. La
modernizacién, por el contrario, es concebida como un conjunto de acciones encaminadas a
la direccion del cambio. A diferencia de lu gran reforma legal, se trata de combinar: rapidas
actuaciones. rentables y visibles a corto plazo, orientadas a los aspectos mis superficiales
con el fin de obtener apoyos; junto con los cambios duraderos. a mas lurgo piazo, que
afectan a la cultura de las organizaciones (...).
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simplificacién del aparato administrativo con el fin inicialmente de generar
ahorros piiblicos y ayudar a equilibrar las finanzas gubernamentales.

La crisis de legimitidad del Estado mexicano puede expresarse en los
siguientes hechos: En 1992, 56% de los mexicanos no favorecia a ningin
partido politico y poco mas de 8 de cada [0 pensaban que el gobiemno debia
tener mds contacto con el piblico (Basafiez, 1992). Asimismo, cerca de 20%
confiaba en su gobiemo, mientras que sélo 1 de cada 10 declaré creer en los
procesos electorales. Apenas la tercera parte de los mexicanos dijo confiar en
el sistema legal y 1 y medio de cada 10 expres6 su confianza en el congreso.
(Meyer. Camp). Al mismo tiempo, la confianza que los mexicanos tienen en
sus instituciones representé ser la mitad que los canadienses y
estadounidenses expresaron tener ante las suyas (Camp).

En muchos paises occidentales, la administraci6n piiblica empez6 a ser
cuestionada profundamente por una sociedad que empezd a exigir mas
participacion y mejor calidad de servicios piblicos. De hecho, las exigencias
sociales se presentaron en dos dimensiones: la democracia politica, que
significd la demanda de mejores productos del mercado politico, por un lado,
y mejores productos piiblicos, que significé el ¢émo (calidad y eficiencia)
gobiernan los politicos, por otro.

Asimismo es importante sefialar que hay varios estudios que defienden
la hipdtesis de que las reformas de gobierno han iniciado después de
profundas crisis. Por ejemplo, en el caso americano, los mandatos por el
cambio desde 1932 se expresaron durante los gobiernos de Roosevelt y
Lyndon B. Johnson por el lado de los demécratas y de Reagan por el lado de
los republicanos. En Gran Bretafia. la mds alta demanda de cambio

gubernamental desde 1945 se expresd en los gobiernos de Attle y Thatcher.
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De hecho fue a partir de las administraciones de Thatcher y Reagan
cuando el concepto de reforma empezé a usarse para justificar politicas,
estrategias y procesos politicos de los gobiernos contemporaneos (de
izquierda o de derecha) para iniciar cambios (de direcci6n, orientacién e
incluso culturales e ideoldgicos) en el Estado, el gobierno y la administracién
publica.

En la quinta repiblica francesa el principal mandato para iniciar una
reforma de gobiemo lo alcanzé Mitterrand y los socialistas en 1981, mientras
que en Chile, Eduardo Frei obtuvo la mis alta votacién desde 1942 en la
eleccion presidencial en 1993. Las reformas de gobierno fueron las
principales tareas y decisiones de esas administraciones.

En grados diferentes, las reformas tuvieron apoyos y alcances
diferentes. Por ejemplo, el New Deal de Roosevelt o el periodo presidencial
de Allende en Chile. Micntras el primero tuvo un apoyo que le ayudé a tener
un éxito notable, el segundo enfrent$ tantos problemas (a pesar de que los
efectos de la crisis crearon en el piblico la necesidad de cambios) que fue
derrocado.

Asimismo, durante la década pasada hubo varios procesos en donde las
crisis llevaron a los Estados nacionales a iniciar reformas de gobierno. Por
ejemplo, Nelson (1990, pp. 328-329) y Haggard y Kaufman (1992, pp- 30-31)
notan que sélo 6 de 19 gobiernos examinados adoptaron programas amplios
de cambio estructural. De esos seis casos, cinco llegaron al poder después de
importantes turbulencias politicas en las cuales el gobierno anterior tuvo
fuertes déficits de eficiencia politica y de gestién. En el mismo sentido,
Calder (1988) argumenta que en Jap6n surgieron innovaciones de politicas

cuando se presentaron periodos de crisis profundas.
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En general, los procesos de cambio, desde mi punto de vista. parecen
nacer en el momento en que las organizaciones manifiestan pérdida de
funcionalidad, dados los cambios sociales, tecnoldgicos, relacionales y/o
comportamentales. En este punto, la necesidad de cambio se percibe como
una urgencia, que puede ser resuelta mediante la innovacién, la reinvencion
y/o Ia reconstruccion,

Asi, los procesos de reforma pueden seguir varias estrategias. El caso
espafiol puede ser un referente valioso. El gobierno espafiol inicié un proceso
dual de reformas, que abarcaba la naturaleza del gobiemo y el régimen de
propiedad, pues empezd por politicas de saneamiento de sus finanzas y de
privatizacién.

Asi en Espaiia, el cambio tecnolégico empezé a tomarse en cuenta para
mejorar los sistemas de informacién y comunicacién en la administracién
piblica central. La tecnologia se convirti6 entonces en el elemento
fundamental para acelerar los procesos de cambio.

La crisis econdmica obligé al Estado a gastar mejor y hacer imds
eficientes sus instrumentos y organizaciones encargadas de captar recursos.
De esta forma la administracién pdblica se encontré ante el reto de hacer mds
con menos.

Al mismo tiempo, la integracion europea en el que se encontré Espaiia,
llevé a ese pais a pensar en una reforma de gobierno englobada en un
ambiente donde se multiplicaron los centros de decision y se abrid la
posibilidad de pensar en una administracién piblica polidrquica. con un
personal piiblico diferenciado por su origen regional, cultural, académico y de
experiencias.

Asi la legitimidad del Estado empez6 a depender de varios aspectos, no

sélo de su origen democritico. sino también de los medios o instrumentos que
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usaba para satisfacer los problemas piiblicos. La eficiencia gubernamental y la
aparicién del ciudadano como cliente fueron los elementos novedosos en la
administracién piiblica espaiiola.

La reforma se aplicé entonces como un proceso fundamentalmente
interno en el que se traté de movilizar ¢l apoyo para el cambio del sistema
desde dentro en el que se buscé mejorar la calidad del gobierno y se tratd de
acercar la administracién al piblico. En otras palabras, la reforma del
gobierno espafiol se realizé haciendo un compromiso con los departamentos,
los funcionarios y los ciudadanos.

Asi el Estado postindustrial espaiiol se transformé en un aparato con un
centro mis modesto. A esto contribuyé la gestién intergubernamental, la
gestion interorganizacional y la integracién internacional.

La reforma del gobierno espafiol estuvo, de esta forma, relacionada con
las ideas de descentralizacion y la participacién de los gobiernos territoriales
y locales en la gestioén cotidiana de programas intergubernamentales.

Basado en esto, serfa importante sefialar que las reformas que podrian
aplicarse en México deberian ser innovadoras desde su concepcién.
Establecer una agenda de discusién entre los ordenes de gobierno y al mismo
tiempo dejar bajo la responsabilidad de cada regién y de cada entidad
federativa las estrategias para su reforma, pensando en una labor coordinadora
y gerencial de parte de la federacidn.

Asimismo, las reformas de gobierno deberian tomar en cuenta la
bisqueda de acuerdos (consensos de ser posible) en relacién con la
formulacién y aplicacién de soluciones a los problemas y tener en mente las
necesidades de los afectados.

De esta forma, para hablar de cambios gubernamentales seria necesario

hacer referencia a reformas de gobierno méds que a /o reforma de gobierno.




Esta situacién permitiria poner en prictica distintas medidas y eslrategias para
cada organizaci6n publica, drea, nivel de gobierno y estructura administrativa,
segln sus necesidades.

Esta estrategia de reformas permitiria flexibilidad ante los cambios y
dejar a cada organizacién hacer su reinvencién de acuerdo con sus
necesidades, sin perder la idea del todo. Esta es la preocupacién que a
continuacién expondré, pues existen diversas formas de llevar a cabo las
reformas de gobierno. Es importante sefialar que no es lo mismo reinventar
una secretaria que atiende problemas sociales que una organizacién destinada
a promover la industria o el comercio, o bien, controlar el presupuesto y los
recursos de la administracién.

De esa forma, la siguiente tarea de este trabajo consistir4 en exponer las
diferentes opciones que una organizacién tiene para disefiar, formular y

aplicar su reforma, su reinvencion y/o su innovacion.

El cambio y la innovacion

El leitmotiv de la teoria modemna de la gerencia ptblica es que el
entendimiento, la creativididad sea compatible con el cambio. La esencia de
las tareas gerenciales se convierten asf en una forma para establecer alguna
manera de racionalidad o de predictibilidad, en oposicién al caos que
caracteriza los procesos de cambio. Este cambio parece haberse vuelto para
algunos en un fin en si mismo y se ha transformado en un elemento clave para
gjecutar las reformas.

El reto de producir modelos de cambio es una preocupacién para
muchos tebricos y tomadores de decisiones. Por ejemplo. Lewin (1951)

propuso €l modelo campe de fuerza. caracterizado por un estado de




desequilibrio entre fuerzas favorecedoras y contrarias al cambio. Balancear
estas fuerzas significa que el cambio puede no presentarse debido a que las
fuerzas estdn en equilibrio. Més recientemente Plant (1987) ha propuesto los
modelos de vision necesaria, de comité y compartida. Estos son modelos més
orientados a cuestiones gerenciales (véase cuadro 4) cuyo objetivo es ayudar a
los tomadores de decisiones a hacer una mejor eleccién de cambio dentro del

laberinto de la organizacidn.

Cuadro 4
Esquemas de los enfoques de
cambio organizacional

» El proceso de cambio La aplicacién del cambio
Incrementalismo loglco y Reducir resistencias
Cambio modelos varios de visién al cambio (por ejemplo
planeado necesaria, de comité Yy andlisis de campo de
compartida. fuerzas)
Cambio Caraceristicas Contextualismo: la
emergente de aplicacién es una funcién
decisiones de factores antecedentes
estratégicas Y procesos.

Fuente: David C. Wilson, A Strategy of Change, London, Routledge, 1992.

La celda 1 sugiere que los gerentes pueden planear el cambio. En este
caso, el cambio podria establecerse en forma progresiva mediante varias
estrategias: convencer al personal de la utilidad de la reorganizacién y de la

importancia de apoyar el cambio: decidir el grado de cambio que necesita la




organizacién; "jugar a salvo”, es decir aplicar un conjunto de cambios
planeados en pequefias etapas. Este proceso se conoce como incrementalismo
16gico.

La celda 2 se refiere a que los cambios pueden ser articulados en forma
gradual, pero el ¢nfasis ahora es que la tareu primaria de cambio gerencial es
la ejecucién. El campo de fuerza de Lewin es un buen ejemplo de esto, pues
requiere individuos para evaluar e} avance de los cambios deseados y decidir
qué fuerzas impulsadoras y de retroceso pueden removerse para facilitar su
aplicacion.

La celda 3 contiene aquellos enfoques cuya visién de! cambio es
emergente. El cambio es resultado del interjuego de las caracteristicas de la
historia, economia, politica, negocios, etc. Asi los individuos pueden disefiar
estados futuros deseados para entender toda o casi toda la visién que engloba
el cambio. Ejemplos de tales andlisis incluirian los trabajos de los partidarios
del interjuego politico de facciones de poder en las organizaciones que buscan
obtener beneficios fuera del proceso de cambio.

La celda 4 introduce el término del contextualismo. El argumento es
que mientras el juego del poder organizacional podria oscilar de un cambio a
otro, fo importante es ver el contexto en el que esos intereses se construyeron
y como operan ahora. La forma en que los factores antecedentes juegan su
papel para disefiar la situacién presente es también material de los enfoques
contextualistas. Es evidente que no hay una linea de demarcacién muy clara
entre las celdas 3 y 4. Asimismo el grado mediante el cual los modelos
politicos de cambio tratan con los aspectos contextuales de ejecucién es un
continuom.

Es importante sefialar que las organizaciones publicas tienen un

comportamiento multidimensional, pues deben responder a una légica externa
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que les da sustento legal y contextual, y a una légica interna, que les define su
misién y objetivos especificos y que a su vez les marca su pauta de
comportamiento propio y muchas veces singular.

Para responder a estas 16gicas es necesario que la organizacién piblica
reinterprete su misién, sus objetivos. Esto lo hacen los actores en turno (los
gerentes) y para ello deben escuchar tres tipos de voces: la del piblico, la de
los empleados y la del proceso. Basado en esto, y con los instrumentos
adecuados (que serén diferentes dependiendo de las necesidades y fines de la
organizacién) la organizacién estard en condiciones de formular y aplicar un
conjunto de decisiones (politicas publicas) en una interaccién funcional y
adaptativa con la sociedad, sus grupos, asociaciones y cindadanos.

La innovacién se erige en otra estrategia para llevar a cabo los cambios,
pues implica la introduccién de una nueva idea, método o forma de hacer las
cosas. En un sentido més especifico, se puede entender como la tendencia del
gobiemo a adoptar nuevas ideas y précticas; asimismo, pueden presentarse
innovaciones gubernamentales de mediano rango --aquellas que son
suficientemente importantes como para dar algunas respuestas a problemas
mayores que encara un gobierno y podrian transformar a la administracién
piiblica o a la sociedad.

Tal enfoque tiene varias implicaciones. La primera de todas es de
cardcter pragmdtico, pues asume que los tomadores de decisiones estarin
interesados en aprender qué teoria en general y cudles ideas en particular
podrian contribuir de mejor forma al cambio organizacional, es decir mis que
una teoria que explique los fendmenos relevantes es una prescripcion de
cursos de accidn, que se preocupa por analizar la mejor propuesta de cambio
en términos funcionales operativos. Una segunda consecuencia se refiere a

que todo proceso de innovacion estd relacionado con distribucién de recursos,
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sistemas de procesamientos de informacién, procedimientos para cambiar los
procesos rutinarios de las politicas piblicas, la intensidad, limites y rigidez de
apoyo para la flexibilidad gubernamental sobre 1os estratos de poblacién mas
relevante, procedimientos para evaluar y seleccionar objetivos para
adopciones tentativas y el desarrollo de patrones comportamentales para
institucionalizar las politicas innovadoras.

Asimismo, existen varias condiciones para llevar a cabo la innovacién:
1. Los medios de innovacién ya sean para resolver problemas o para
investigar soluciones deben estar previamente en la conciencia de los
tomadores de decisiones antes de que ellos se enfrenten con la crisis; 2. la
motivacion de los individuos es fundamental para ejecutar ia innovacién: de
esta forma los valores bdsicos de los empleados son informaciones que
definirédn las estrategias innovadoras que mds fécilmente aceptaran, asimismo
los conflictos de intereses entre varios grupos en una sociedad y la influencia
relativa de esos grupos sobre los tomadores de decisiones también servirdn
como claves de las probables direcciones de la innovacién; 3. las condiciones
estructurales influyen también en la probabilidad de las estrategias
innovadoras debido a que las sociedades pluralistas parecen ser méds capaces
que las sociedades homogéneas de aceptar los cambios; 4. mientras mas
industrializado sea un Estado es mds su necesidad de capacidad innovadora
para conocer tanto las demandas sociales. Por ejemplo, una falla para
responder a los cambios en el mercado laboral que incrementa el desempleo
en 1% puede producir efectos de autoamplificacién en otros sectores que
podrian afectar la productividad y el crecimiento en paises tales como Estados
Unidos o Alemania.

La innovacién puede caracterizarse también como la adopcién de

alguna invencidn o descubrimiento a gran escala, basada en observaciones y
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experimentos. Innovacién, como Shumpeter apuntd, es algo diferente. Es el
trabajo de mucha gente que estd relacionado con la adopcidén de algunas
invenciones nuevas o descubrimientos sobre el nivel de comportamiento, de
accion. La innovacién incluye nuevos comportamientos, nuevos habitos, los
cuales se llaman roles en la teorfa social e incluye nuevos patrones de papeles
sociales, a los cuales se llaman instituciones o pricticas.

Esto conduce a otra formulacién: la innovacién es la accién y los
resultados de accién que conducen a tareas hechas de manera diferente y
extensas. La innovacién es la accién colectiva o conjunto de acciones
colectivas.

La innovaci6n presenta los siguientes niveles o grados: /. Ventaja
relativa, que es ¢l grado por el cual una innovacién se percibe como la mejor
opcién para hacer las cosas de manera alternativa al método actual. 2.
Compatibilidad, que se refiere al grado por el cual una innovacién se percibe
como consistente con los valores existentes, experiencias pasadas y
necesidades de los adaptadores potenciales. 3. Complejidad, que es el grado
por el cual una innovacién es dificil de entender aplicar y usar. 4.
Ensayabilidad, que se refiere al grado por el cual una innovacién podria ser
examinada sobre bases limitadas. 5. Observabilidad, que es el grado por el
cual los resultados de una innovacién son visibles en comparacién con otros.

Ahora bien, la innovacién en una organizacién publica abarca cinco

procesos a saber:

I Proceso de iniciacion
Ajuste de agenda: Los miembros de urna organizacién perciben un
problema de organizacién general que podria crear una necesidad considerada

como innovacion.




Aplicacién o puesta en marcha; Los miembros de la organizacién
perciben un problema especifico de la agenda de la organizacidn y una

solucidn alternativa (que es una innovacion).

Il Proceso de ejecucion

3) Redefinicidn: la innovacién se define en funcién de l1a organizacién
particular y sus problemas. En esta etapa podria ocurrir un cierto grado de
reinvension.

4) Estructuracién: las principales estructuras organizacionales se
modifican para acomodarse a la innovacién; por ejemplo, una nueva unidad
organizacional podria crearse para administrar y mantener la innovacién.

5) Interconexién: Se aceleran las relaciones entre la innovacién y el
resto de la organizacién, asi la innovacién eventualmente pierde su identidad
aislada y se convierte en un elemento de continuidad en las actividades de la
organizacion. Esta absorcién de la innovacién se llama institucionalizacién o
rutinizacion.

La reinvencion, por su lado, es el grado en el cual los reformadores
cambian la innovacidn en el proceso de adopei6n y ejecucién después de su
desarrollo original.5? El concepto de reinvensién es relativamente nuevo en la
investigacién sobre innovacién en la organizacién y su reconocimiento posee
ciertas cuestiones acerca de la conducta y el significado de las iltimas
investigaciones sobre este tdpico.

La innovacién gubernamental se convierte en un instrumento novedoso

para mejorar la calidad de la gestién piblica. La reinvensién es un grado de

52 véase E. Rogers v J. D. Eveland “Diffusion of Innovations Perspectives on National
R&D Assesment: Comunication and Innovation in Organizations”™, pp. 275-297 en P. Kelly
y M. Y. Kranzberg (eds.). Technological Innovation: A Critical Review of Current
Knowledge, San Francisco, San Francisco Press, 1978.
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esa innovacién en donde es basico la adaptacién de las organizaciones
(llamense direcciones generales, subsecretarias o secretarfas de Estado) a
nuevos patrones de conducta, organizacional, estructural o tecnolégico.

En cenclusion, hablar de innovacién y/o teinvencién implica hacer
referencia a varias estrategias, métodos y procesos, incluso dimensiones de
cambio. Asimismo, la idea de reforma parece ser un concepto que engloba a
casi todas las estrategias de cambio para enfrentar los problemas complejos
del gobierno.

Gobernar y reformar debe hacerse por politicas publicas mis que por
grandes proyectos uniformes. tdnicos y verticales. Las reformas deben
realizarse con la idea de satisfacer las necesidades de cada organizacién para
servir mejor a la soctedad. Asi como hoy se habla de sociedades complejas y
plurales asi hoy se debe hablar de gobiernos complejos y plurales, que
presenten modelos de estructura y funcionamiento simplificados, flexibles y
dindmicos.

Crozier (1992). en este sentido, apunta que dado el desarrollo de la
complejidad. los nuevos modelos de gobierno deben tomar en cuenta el
principto de la simplicidad (simplificacién administrativa, por ejemplo),
autonomia de las unidades operativas (para permitir mis eficacia y
responsabilidad), y el gobierno por la cultura, (que significa hacer mas énfasis
en la admunistracién por cooperacion que por los métodos tradicionales de
verticalidad).

Esta idea de complejidad conduce a pensar que el Estado puede
caracterizarse hoy como una organizacién compuesta de muchas otras
organizacicnes que responden a intereses propios y de contexto conectadas

por redes inter e intra gubernamentales. Esta situacién, entre otras
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caracteristicas principales, hace que cada organizacién sea diferente ¥, por
tanto, presente problemas y soluciones diferentes.

Las organizaciones piiblicas del gobierno mexicano deben redefinir
claramente sus fines para saber en qué sentido reinventardn, reestructuraran
y/o innovardn sus oficinas, personal, instrumentos y funcionamiento. Una
organizacién eficiente hoy es aquella que cumple con su tarea tomando en
consideracidn la restriccidn de los recursos y la exigencia de mejor calidad.

De hecho, en gerencia se ha demostrado claramente, sefiala Kligsberg
(1992), que *“las organizaciones privadas y piblicas que han alcanzado
excelencia (se ha debido) a la adecuada estructuracién de la agenda de
decisiones, la red de contactos, la implicacién del personal, las politicas de
imagen organizacional y de desarrollo con el medio, la innovacién, la
flexibilidad y el desarrollo de la capacidad para lidiar con la complejidad”.

Derivado de esta exposicién, parece concluirse que dos de los retos
principales de las reformas de gobierno consisten en disminuir, por un lado, la
incertidumbre que produce el cambio, y por otro enfrentar con una nueva
gobernancia los problemas piiblicos. De esta forma, se pueden tomar en
consideracién varias estrategias para establecer un escenario de estabilidad en
medio de las transformaciones.

Esas estrategias intentan controlar la mayor cantidad de variables en
movimiento. El incrementalismo légico y el contextualismo parecen
representar los modelos extremos del cambio. Mientras el primero manifiesta
una expresién de la predictibilidad racional en donde el gerente planea el
cambio y, por tanto lo puede administrar, ¢l segundo surge como variable
dependiente de causas externas como, por ejemplo. una crisis y, por
consecuencia, el cambio estd lleno de problemas, contingencias e

incertidumbre,




Asimismo, es importante sefialar que las reformas de Estado y de
gobierno presentan diferencias de nivel, grado y dimensién. Una reforma de
Estado puede, en términos tedricos, limitarse a dos de cuatro variables (entre
las que se encuentra la naturaleza del gobierno), en tanto que una reforma de
gobiemo podria ne conducir necesariamente a una reforma de Estado.

Sin embargo, en la préctica, las reformas de gobierno pueden
representar causas de efectos multiplicadores de cambio estatal. Por ejemplo,
un gobierno que desregula, simplifica y tiene finanzas piiblicas sanas puede
producir confianza en los agentes econémicos que se exprese en mads
inversi6n, novedosos modelos econémicos y modificaciones en la reglas de
propiedad, asi como en el incremento de la legitimidad del Estado por la via
de la gestién publica.

Asi las reformas de gobierno pueden concebirse como procesos de
cambio que incluyen un conjunto de politicas piblicas activas (basada en
diagnésticos, objetivos claros, estrategias que son estuediados en los mds altos
circulos de la organizacién y recursos suficientes) que usan la planeacién
estratégica para reinventar, innovar y/o cambiar las organizaciones publicas
en un ambiente de pluralidad y complejidad con el fin de que cumplan
eficientemente sus metas y objetivos. Al mismo tiempo, los procesos de
reforma pueden derivar de una demanda interna de la organizacién o por
factores extemnos al gobierno, como seria por ejemplo una crisis de
legitimidad.

Una vez expuesto esto, me concentraré a continuacién en la evolucién
de la reforma del Estado en México, que incluird los principales cambios. Uno
que se refiere a los asuntos macroecondmicos centrado en politicas de ajuste;
otro de caricter social, preocupado por los problemas y alternativas sociales.

entre ios que destacan la distribucién desigual de los costos del ajuste
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econdmico y la gran politica social llamada Solidaridad; un tercer punto es el
relacionado con la variable politica. El objetivo de exponer estos agregados
sociales es presentar el escenario de crisis que vivieron los mexicanos desde
la década pasada y que al mismo tiempo se ha erigido en un factor
fundamental para que los gohernantes hayan tomado la decisién de llevar a
cabo reformas, que se han expresado en el desmantelamiento del
intervencionismo estatal y el paso de un Estado de bienestar a uno de cardcter
solidario.

El objetivo del siguiente capitulo serd entonces exponer el contexto en
el que se formularon las primeras reformas en México: una de ellas buscd
restituir la confianza de la sociedad en sus instituciones y en su economia;
una segunda reforma intentd establecer un nuevo modelo de desarrollo basado
en nuevas formas de intervencién econémica; una tercera reforma intenté
compensar los costos sociales del ajuste econdmico. Hoy, sin embargo,
parecen estar en la agenda decisoria de la actual administracién la ejecucién
de las reformas politica. de justicia y de gobierno. El escenario de crisis es
alin evidente. De hecho, los acontecimientos de violencia ocurridos en los
iltimos afios, las variaciones constantes de la bolsa, las presiones sobre la
moneda y la demanda de mayor democracia politica y estabilidad social, son
indicadores de la necesidad de cambios para enfrentar la crisis de
organizacion y los déficits de legitimidad politica y de gestién del Estado
mexicano. Desde mi punto de vista, la tarea piblica mas importante consiste

en generar una nueva gobernancia para mantener la gobernabilidad.



EVOLUCION DE LA REFORMA DE ESTADO EN MEXICO

Introduccién

Como consecuencia de las modificaciones que generd la crisis
econémica, muchos paises formularon una reforma del Estado, que abarcaba
transformaciones en casi todas las politicas publicas ¢ incluso en el régimen
politico. Por ejemplo, véase el caso de Venezuela, considerado el primer pais
que lo intentd en América Latina.

México no fue la excepcién de estos escenarios de refuncionalizacién y
modernizacién. El cambio econémico generéd varias modificaciones vy
presiones sobre la politica: la principal fue la reforma del Estado, que se
manifest6 en la refuncionalizacién gradual y en momentos erratica
(modernizacién) del sistema politico mexicano --rompimiento con el
nacionalismo  estatista--; cambio en las relaciones de propiedad
pablico/privado;  reordenacién y redimensionamiento del aparato
gubernamental; y en la formulacién y ejecucién de las politicas piblicas.

Asi el proceso de transformaciones fundamentales en la estructura y
organizacion sociales del México actual inicié en 1982, En lo econdmico. la
caracteristica principal ha sido la ejecucién de las politicas de ajuste desde la
década pasada, mientras que en lo social, la distribucion desigual de los
costos y beneficios de la estabilizacién econémica han generado diversos
problemas en la sociedad. En lo politico, los cambios en el régimen han sido
mds lentos que en las otras variables estatales.

Desde principios de la década de los afios 70 crecié la idea de
refuncionalizar el Estado y cancelar sus compromisos de bienestar. “El

resultado fue la justificacion de politicas econdmicas orientadas a




redimensionar el aparato gubernamental, establecer un nuevo tipo de politicas
publicas y, en consecuencia reformular la relacién entre el Estado y la
sociedad”.s* A lo largo de la década de los afios 80 el consenso respecto de
estas ideas se fue formando gradualmente.

La década de los afios 80 representé para el mundo un punto de
cambio: Ia URSS formulé una serie de reformas econdmicas, politicas y
sociales que modificé de manera sustancial su posicién estratégica en el
escenario internacional, en tanto que Europa vio transformar su mapa politico
al reunificarse Alemania e iniciar un franco proceso de integracién. América
Latina, por su parte, inici un viraje importante en todos los dmbitos debido a
los problemas de deuda externa y la caducidad de los términos de
intercambio.

Es importante sefialar que la idea de reforma del Estado en México
nacié como un concepto econémico® mds que politico y fue ampliando su

contenido a medida que empezé a suplir a la modernizacién en el discurso.ss

33 Francisco Valdés Ugalde, “concepto y estrategias de la ‘reforma del Estado™, Revista
Mexicana de Sociologia, p. 316.

54 De acuerdo con Emesto Zedillo, entonces secretario de Programacién y Presupuesto, la
reforma del Estado era un proceso mediante el cual se dotarfa a los aparatos piiblicos de
medios para propiciar la recuperacién del desarrollo y el logro de un crecimiento sostenido.
“La reforma del Estado (se definiria) entonces como parte de una estrategia general de
desarrollo (entendida en su sentido mas amplio) caracterizada por su globalidad”. Ernesto
Zedillo, “reorientacion de la accién estatal y efecto de la modemizacién del Estado™, en el
mercado de valores, Nim. 16, 1991.

55 El concepto de reforma del Estado no aparece en el discurso gubemamental, sino hasta
el 28 de agosto de 1989 (en la clausura del congreso nacional ordinario de la CNC) (Véase
Cecilta Gayet, la reforma del Estado en México bajo la gestion de Carlos Salinas 1988-
1991, México, tesis. flacso, 1992, citada en Ugalde, op cit.) Esa frase fue sustituvendo a la
modernizacién del Estado. Ese concepto se va fundamentado en que el Estado en México
adoptd una forma propietaria que no necesariamente brind6 mds bienestar social, por lo que
el Estado debia empezar a adecuar sus medios a los fines establecidos en la constitucién de
1917. Abandonar su estilo propietario/administrador de bienes a un Estado mas solidario,
aplicando sus recursos a la atencién de sus rezagos sociales mds importantes: extrema
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El surgimiento de la reforma

El objetivo inicial de la administracién de De la Madrid consisti6 en
disminuir los efectos negativos de la crisis econémica, aunque después su
intencidn fue establecer las bascs para un cambio estructural.

La situacién de crisis era evidente: desempleo creciente, el aparato
productivo se encontraba practicamente paralizado y habia un gran
descontento en la poblacidn. La inflacién habia alcanzado el 100% y la deuda
externa sumaba 85 000 millones de délares. El conflicto social y politico era
algo cercano a la realidad.

La idea de reformar el Estado. aunque no fue conceptualizado como tal
por ¢l equipo gobernante, se puso en marcha por medio de un viraje de las
politicas piblicas y de los medios para lograr la recuperacién y el crecimiento
econdmico, asi como el mantener al pais como un proyecto viable.5

La expansidn estatal, en la visién del nuevo grupo en el poder habia
provocado dos problemas fundamentales. Por un lado, habia disminuido la
capacidad del Estado para atender sus responsabilidades fundamentales, tales
como la legalidad, la seguridad pdblica y la administracién y procuracién de
justicia, y la formulacion de politicas sociales mds eficientes; y por otro lado.

no habia creado los empleos productivos necesarios ademds de que habia

pobreza y dotacidn de servicios a la poblacién urbana y rural, con énfasis especial en los
sectores de menores ingresos.

56 “E] pafs requeria de acciones decididas: no paliativos ni retérica. Pero aun cuando no se
le conceptualizd como una reforma del Estado (al cambio que se iba a operar en esos
momentos), el viraje que se debia realizar para asegurar la sobrevivencia de la nacién y un
futuro estable era ciertamente radical. Decidi enfrentar lu situacién con realismo y asi lo
plante¢ a la nacién en mi primer mensaje. La situacién interna y externa que enfrentaba el
pais hacian impostergable el cambio.” Miguel De la Madnd, “la reforma del Estado. Una
perspectiva histérica”, en Gestion v Politica Piblica, Vol. 4, Num, 2, (1995), p. 333
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generado un aparato burocrdtico cada vez mayor e ineficiente. La necesidad
de reformar al Estado se habria de imponer.

El cambio se expresé en una reformulacién de la agenda de prioridades
nacionales y de los medios e instrumentos para lograrlas sin realizar
modificaciones esenciales en el régimen politico. Hasla ese momento parecia
posible transformar la sociedad sin modificar los principios y estructuras
politicas del sistema politico, tal como argumenta el modelo del Estado
céntrico,” pues las principales caracteristicas de la gobernancia mexicana
parecian firmes ain, tales como el corporativismo, el autoritarismo, la
vigencia de un partido hegeménico, disciplina de las élites politicas,
conocidas como la “familia revolucionaria”, la centralidad politica, el control
de las elecciones por parte del Estado y su partido y el poder de la institucién
presidencial.

Una de las primeras reformas formuladas por el gobierno de De la
Madrid fue una iniciativa de cambios al titulo cuarto de la constitucién, donde
se establecieron las bases de las responsabilidades de los servidores piiblicos
y se dispusieron con claridad las normas de su conducta, sus
responsabilidades politicas, administrativas y penales, asi como los
procedimientos para hacerlos efectivos.

Sin embargo, la aplicacién de esta reforma no ha sido del todo efectiva,
pues el derecho administrativo concede a los funcionarios hoy en dia una gran

capacidad discrecional y, en ocasiones, las leyes relativas a la burocracia

57 “En la instrumentacién de los cambios, los distintos gobiernos hemos tratado de
conservar las ingtituciones fundamentales del pafs, asi como la expenencia acumulada
desde la formacion del Estado revolucionariof...) Hemos procurade preservarlo (ese acervo
organizalivo ¢ instituctonal) y perfeccionar los instrumentos de politica, con el fin de lograr
una economia més s6lida, una sociedad mas madura y participativa, y un Estado solidario y
promotor del desarrollo. Todo elle, mientras perfeccionamos nuestro régimen democrético
y mantenemos y ampliamos nuestro sistema de libertades. Ibid., pp. 333-334.
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piiblica establecen solamente castigos administrativos ¥y 1no penales cuando
los funcionarios gubernamentales cometen actos de corrupcioén o desviaciones
de recursos en cualquiera de sus modalidades.

Junto con la renovacién moral, los puntos centrales del gobiemo de
Miguel De la Madrid fucron: la descentralizacion de la vida nacional 5 la
apertura econdmica, €l inicio del adelgazamiento del Estado y la reordenacidn

de la economia, que serdn expuestas a continuacién.

Las reformas macroeconémicas

Miguel de la Madrid llegé al poder ejecutivo en medio de una profunda
crisis econdémica provocada en gran medida por persistentes altas tasas de
interés durante cuatro décadas y una creciente pérdida de capital en las
empresas publicas; inflacién creciente sobre todo desde la década de los afios
70; déficits crénicos en la prestacién de bienes y servicios piblicos; alta
dependencia del sector exportador en el petréleo; condiciones desfavorables
en la contratacién de crédito externo: precios internos altamente
desestructurados, baja productividad de la calidad de la industria; mercado
interno protegido con pocos incentivos a la exportacién y un sector privado
hostil al gobierno y dudoso de la capacidad gerencial del gobierno.

Asi la tarea del nuevo gobierno consistié en reordenar la economia y

recuperar la confianza de la sociedad en sus instituciones, gobierno y

58 La descentralizacion buscaba dar prioridad al desarrollo regional asi como restituirle
importancia al municipio con el fin de que las decisiones se tomaran en el lugar donde se
presentaban los problemas, asi como intentar revertir las tendencias asimétricas entre las
diversas regiones del pais. En este aspecto, los municipios fueron integrados a la planeacién
del ejercicio del gasto federal mediante los CUD.
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economia. De esta forma, el periodo que abarca de 1982 a 1996 se ha
caracterizado por la biisqueda constante de la estabilidad y el crecimiento.
Con base en los programas de ajuste aplicados por el gobiemo en la
década pasada, este lapso de tiempo puede dividirse en tres etapas: el
Programa Inmediato de Reordenacién Econdmica (PIRE), que abarcé de 1983
a 1985: la crisis de confianza renovada y el colapso de los precios de petréleo,
entre 1986 y 1987; y el alivio del peso de la deuda, la concertacién social, la
restauracion de la confianza y el crecimiento, de 1987 a 1994. Hay una etapa
adicional que se refiere al renacimiento de la crisis, pero que no sera objeto

de estudio de este trabajo.

El PIRE

El fin del PIRE consisti6 en reducir el déficit de las finanzas publicas y
sentar las bases para una recuperacién en el mediano plazo. Se caracterizé por
contraer la demanda agregada y modificar los precios relativos mas
importantes,* lo que condujo a reducir la inflacién de forma incremental. El
control de la demanda agregada y una indizacién salarial hacia adelante
permitieron contrarrestar la tendencia acelerada de los precios (la inflacién
descendic de 100 a 81% entre 1982 y 1983).

La estrategia del PIRE produjo importantes reducciones en los déficits
primario y operacional, aunque como porcentajes del PIB todavia fueron
altos. Asimismo hubo un saldo positivo en la cuenta corriente de 5 400
millones de dolares, gracias al incremento de las exportaciones y

principalmente a la disminucion de las importaciones, lo que permitié al pais

59 E1 gobiemo recort6 su gasto y auments los precios v tarifas del sector piblico.
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volver al mercado internacional de capitales, recibir un flujo de recursos y
reconstituir sus reservas, sobre todo los pagos externos. Sin embargo, por el
lado del costo social los resultados fueron histéricos: el PIB descendié 5.3%,
el nivel de desempleo se increment6 y la reduccién salarial de 1982-1983 fue
superior a 25%.

En una segunda etapa del programa (1984-1985), los instrumentos de
politica econémica del programa se administraron con prudencia. Este
periodo, llamado gradualista,® provocé una nueva desaceleracién
inflacionaria, sobre todo en el manejo de las tasas de interés, precios y tarifas
del sector puiblico y salarios, asi como de una progresiva apreciacién del tipo
de cambio real.

En esta etapa, el gobierno reformuld la estrategia de controlar la
inflacién por medio de una reevaluacién del peso y una regulacién del ritro
de ajuste de los precios de bienes y servicios piiblicos. El peso directo e
indirecto que tienen estos dos tipos de precios permitié la desaceleracién
inflacionaria experimentada en 1984 y 1985,

En una tercera etapa, que inicié en el segundo semestre de 1985, se
disefi$ el regreso a la estrategia ortodoxa, muy parecida a la de 1982-1983,
producto de un deterioro creciente del saldo de la balanza de cuenta corriente
que situd a la economia mexicana ante la posibilidad de una nueva crisis de
pagos. Al concluir el primer semestre de 1985, el nivel de reservas

internacionales empez6 a mostrar un comportamiento diferente al esperado.

60 véase Nora Lustig ¥ I. Ros, Stabilization and Adjustment in Mexico: 1982-985,
UNU/Wider, marzo de 1986, entre otros autores.

61 En México, una tercera parte del INPC esta directa o indirectamente relacionada con los
precios y tarifas del sector publico. Durante 1984 y 1985, el gobierno modificé su politica
de precios relalivos con propGsitos claramente antiinflacionarios. Enriquc Gonzilez
Tiburcio, *la politica econémica y el proceso inflacionario: 1982-1987", p- 199.
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Hubo reduccion acelerada del superdvit comercial y de la cuenta corriente.
ademds de incremento de la especulacién y presiones cambiarias asi como de
los precios.®?

Las estrategias para solucionar estos problemas fueron: /) devaluacién
de un tipo de cambio y la modificacién en el sistema cambiario; 2)
modificacion de la estrategia del tipo de cambio: de deslizamiento
programado a {lotacién regulada; y 3) reduccién del gasto piiblico (sobre todo
del corriente) y mayor apertura externa.

El regreso a la ortodoxia se realizé --en un primer momento-- con
severidad a la experimentada en 1982-1983. En esta fase se traté de impulsar
las politicas de cambio estructural, especialmente las concernientes al sector
externo. En la visién gubernamental, la resistencia del piso inflacionario de
60% anual (a partir de julio la tasa mensual se resistié a continuar bajando) se
debié a dos factores: la aceleracion de la demanda interna experimentada
desde 1984 (para julio de 1985 la produccién industrial y manufacturera
mantenfan crecimientos superiores a 6%) y el creciente proteccionismo que
generaba ganancias oligopdlicas en el sector empresarial, sobre todo en los

sectores industrial y comercial.

62 Ei informe del Banco de México sefiaié que ¢l crecimiento econdmico de México habia
superado las expectativas y eslo era negativo para una economia en proceso de ajuste. En
efecto, a fines de 1984 y principios de 1985 se detuvo la acumulacidn de reservas
intemacionales y se deteriord la balanza comercial, reactivindose la inflacion. El déficit
financiero del sector pitblico comenzd a crecer aceleradamente desde 1985. En un principio.
la inflacién tendié a quedar inhibida parcialmente porque el sector paraestatal absorbid el
impacto, permitiendo que sus precios quedaran rezagados. La subvaluacidn cambiaria, por
el momento el principal estimulo a las exportaciones se redujo debido al inesperado
aumento de la inflacidn. Paso de 30 % en diciembre de 1983 a cerca de 8 % para principios
de 1985. Era evidente que al rebasar los limites de crecimiento la economiy habia
trastocado la estabilidad de precios. Miguel A. Rivera, “el desenvolvimiento de Ia
reestructuracion capitalista en México, 1983-1989", p. 11.




Esta estrategia anunciada por el presidente De la Madrid en agosto de
1985 perdié efectividad debido a Ios sismos de ese afio v el descenso de los
precios internacionales del petrleo en febrero de 1986. Ese afio fue de
contraccion econdmica y de aceleracién inflacionaria. La magnitud del shock
externo fue equivalente a 6 del PIB (8 500 millones de délares).

Al 1gual que en 1982, los precios lideres absorbieron los costos del
shock, al mismo tiempo que hubo una depreciacién del tipo de cambio con el
fin de sostener una balanza comercial superdvitaria y un incremento de las

tasas de interés que evitara fuga de capitales.

La crisis de confianza renovada

Los menores ingresos externos imposibilitaron la programacién
econdmica inicialmente prevista para 1986; por ejemplo los ingresos piiblicos
se redujeron 13% en relacién con lo esperado. El gobierno mexicano
renegocié su deuda con los bancos internacionales, que a pesar de sus
reticencias, ofrecieron una respuesta positiva. El resultado fue una
estanflacién que Ilevé al pafs a una situacién similar a la de 1982. cuando la
inflacién habia sido de 105% y el decremento del PIB fue cercano a 4%.

A partir de julio de 1986, el gobierno mexicano inicié otra estrategia de
politica econémica con la firma de un convenio stand by con el FMI y el
anuncio del Pacto de Aliento y Crecimiento (PAC). Sin embargo, este
programa quedé en la etapa de formulacion porque los recursos tardaron ocho
meses en llegar. Parece que esta fue una etapa de sofr-lending. donde los
instrumentos de politica econdmica trataron de asimilar internamente al

menor costo posible el importante shock externo que el pais experimentd,
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ante la falta de recursos frescos para reiniciar el crecimiento e impulsar la
estabilidad.

Al inicio de 1987, la economia mexicana mantuvo la tendencia a la
estanflacién. Ni el PAC ni la firma del convenio con el FMI pudieron
impulsar el crecimiento. Entre marzo y abiil de 1987 llegaron los primeros
recursos prometidos ocho meses antes y la politica econémica inicié una
tendencia expansiva. La estrategia de esa politica consistié en impulsar un
mayor tipo de cambio real aunado a crecientes tasas de interés nominales que
permitirian incrementar las exportaciones no petroleras y mantener en
términos positivos el movimiento de capitales. En 1986 y 1987, 1a bolsa de
valores se convirtid en un oasis de progreso econémico, sin embargo cuando
descendié fue necesario inaugurar una nueva etapa de politica econémica
tipicamente antiinflacionaria: el PSE a partir de 1987,

Asi el saldo de las dos primeras etapas de la estabilizacién arrojé los
siguientes resultados: un crecimiento casi nulo entre 1982 y 1989 (0.6%). una
inflacién promedio (como deflactor del PIB) para el mismo periodo de 74.5%,
un déficit ptblico promedio de 11.7% del PIB y una deuda externa que

representaba 37.6% de!l producto.s3

Los pactos

En diciembre de 1987, el gobiemo y los representantes de los sectores
obrero, campesino y empresarial firmaron el Pacto de Solidaridad Econémica
(PSE). que tuvo como objetivos no sélo combatir la inflacién sino también

reestructurar la economia. El pacto actud con base en la hipétesis de enfrentar

63 Para mayor informacién véase OCDE, México 1991, p. 14.
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| CUADRO 5 I

PROGRAMAS DE ESTABILIZACION

PIRE

*Vigencia diciembre 1982-mavo 1986

*Puntos centrales:

-Abatir 1a inflacién y la inestabilidad cambiaria.

-Proteger el empleo, la planta productiva y el consumo bésico.
-Recuperar la capacidad de crecimiento.

-Equilibrar las finanzas piiblicas.

*Vigencia junio 1986.
*Reestructurar el gasto piblico.
*Proteger ¢l empleo.

PSE

*Vigencia diciembre 1987-noviembre 1988 (6 fases).
*Reduccidn de aranceles de 40 a 20%.

*Disminucicn del gasto programable.

*Ajuste al tipo de cambio.

PECE (PACTO PARA LA ESTABILIDAD Y EL CRECIMIENTO ECONONOMICO)

¥Vigencia diciembre 1988-mayo 1990 (4 fases).
*Destizamiento del peso.

*Control de precios.

*Finanzas piblicas sanas.

*Modificacion de la estructura arancelaria.

PECE (PACTO PARA LA ESTARILIDAD, LA COMPETITIVIDAD Y EL. EMPLEOQ)

*Vigencia mayo 1990- a la fecha.

*Deslizamiento de 80, 40. 20 y 40 centavos en el tipo de cambio.
*Correccion de precios.

*Finanzas ptiblicas sanas con superdvit.

*Incremento a 4 mil mdp en el subsidio de tortilla y leche.
*Reduccién del TVA de 15y 20% a 10%.

Acuerdo Nacional para la Elevacidn de la Productividad.

Fuente: EI Financiero. 9 de jubo de 1994,



la inflacién estructural que resultaba de la obsolescencia y escaso desarrolio
de una gran parte de los sistemas productivo y distributivo, cuyos incrementos
de produccidn debian hacerse comiinmente a costos crecientes, provocando la
generacion de persistentes cuellos de botella. Debido a ello, ese foco
inflacionariv s¢ manifesté principaimente en los momentos de auge
econdmico con tasas relativamente elevadas de incrementos de produccién. El
pacto funciond también para combatir la inflacién inercial con el fin de poner
de acuerdo a todos los agentes para fijar precios en la economia.

De esa forma se inauguré en México una estrategia innovadora para
enfrentar los problemas inflacionarios y estructurales de la economia.

Hoy es posible analizar los resultados de ese programa.* La economia
se puso en orden al manifestarse un crecimiento del producto en 3.1%
promedio enire 1989 y 1994 (si se toma en cuenta el crecimiento nulo del
sexenio anterior), la inflacién se contrajo de 51.7% a 8.0%, el déficit piblico
no sélo disminuyé sino que se convirtié en superdvit al pasar de -12.5 a 0.7%.
Estos logros en parte se debieron a2 un aumento en la recaudacidn fiscal, ya
que entre 1988 y 1993, los ingresos tributarios se incrementaron 32% en
términos reales. De hecho, aunque los impuestos sobre la renta a las empresas
y a las personas se redujo (pasaron de 39.2 a 34% y de 50 a 35%,
respectivamente) y se amplié la base gravable,

La deuda piiblica neta descendié en el mismo periodo de casi un tercio
como porcentaje del PIB debido a la mayor recaudacion fiscal, los ingresos

provenientes de las privatizaciones y el crecimiento econémico; la

64 La mayor parte de las cifras que usaré para este apartado tendrdn sustento en las
estadisticas del VI informe de gobierno del ex presidente Carlos Salinas. Cuando la fuente
sea diferente, haré las precisiones oportunamente. Véase también los cuadros al final de este

capitulo.
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disminucién de la dependencia econémica respecto al petréleo y el aumento
de exportaciones manufactureras (Véase cuadro 6).

El crédito al sector privado, que se habia restringido de manera
importante en el gobierno de De la Madrid. crecié constantemente los cinco
primeros afios de la administracién Salinas. De un nivel de 14% del PIB en
1988 lleg6 a 35% en 1993,

Uno de los logros mds notorios del gobierno de Salinas fue la
disminucién de la participacién del petréleo en la economia mexicana y, en
especial, de las exportaciones. En 1989, el petréleo y sus derivados
representaban 78% de las ventas mexicanas al exterior, mientras que en 1993
apenas significaban 11%. Al mismo tiempo, las exportaciones de
manufacturas, que eran de 14% en 1988 llegaron a 81% en 1993. La
estructura de las exportaciones mexicanas se ha revertido asi de manera
espectacular en cinco afios.

En cierta medida puede atribuirse el fendmeno anterior a una dréstica
disminucién en el valor de las exportaciones petroleras, ya que los precios del
crudo han descendido sustancialmente en los mercados internacionales, pero
las exportaciones no petroleras han ascendido a una velocidad vertiginosa.
Sin embargo este modelo fracasé, en gran medida, por la fuerte dependencia
que el pais tuvo del ahorro externo.

No obstante los resultados positivos en varias dreas durante el gobiermno
de Salinas de Gortari, después de tres lustros de politicas de ajuste, los saldos
no son tan optimistas: en 1993, a) el PIB per cipita fue inferior en casi 17% al
que el pais habia logrado en 1981; b} con un crecimiento anual de 2%, la
economia nacional tendria que crecer a partir de 1996 de manera sostenida a
tasas minimas de 5% en términos reales para que en el 2002 el pais alcance el

mismo nivel de 1981, pero esta situacién podria calificarse como poco
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realista, por lo que México podria alcanzar el mismo nivel de crecimiento de
1981 dentro de 20 afios; ¢) al mismo tiempo la deuda ha crecido, ya que
mientras a fines de 1981 el saldo del débito externo total (piblica y privada)
fue de alrededor de 78 000 millones de délares (39% del PIB en 1981 y 43%
en 1982) en diciembre de 1995 fue de 166 000 millones de délares
equivalente a 60% del producto, asimismo entre 1982 y 1995 el pais pagé por
concepto de intereses cerca de 140 000 millones de délares (el doble del saldo
de la deuda externa al final de 1981) para 1996, México pagard por este
mismo concepto 17 000 millones aproximadamente.ss

Todos estos resultados expresan un empeoramiento para el pafs lo que
se ha calificado como los costos sociales de la reforma, pues la sociedad ha
cargado con ¢l peso de los cambios y de los errores gubernamentales. Ese es

el tema a desarrollar en el préximo apartado.

La reforma social

La distribucién de los costos y beneficios de las politicas de ajuste se
caracterizaron por generar mds desigualdades de las ya existentes. Una forma
de analizar esta situacion es mediante la distribucion del ingreso. Por ejemplo,
entre 1984 y 1989, la muestra del ingreso de las familias arrojé los siguientes
resultados: el reparto del ingreso de las familias del mas alto decil oscild entre
33 y 38%, sin embargo, de acuerdo con el coeficiente de Gini, los nueve
deciles mas bajos (restantes) permanecieron constantes, lo que sugiere la idea
de que fueron estos grupos sociales quienes absorbieron los costos del ajuste.

La movilidad de capital (y las altas tasas de interés) permitid a los grupos mis

65 Para mayor infarmacidn, véase el trabajo de Carlos Tello, “critica de la economia
mexicana” en Nexos, Vol. 19, Nim. 223 pp. 47-48.
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ricos, quienes tenian activos sustanciales, incrementar la concentracion del
ingreso en su favor. Por el contrario, los grupos de ingresos a mitad de los
deciles de la distribucién fueron severamente golpeados por el descenso de
salarios y una alta tasa de impuestos, mientras la gente extremadamente pobre
se¢ vio perjudicada a consecuencia de la reduccién de los precios de los
productos agricolas después de 1986.66 Después de la crisis de 1994 es
previsible que la tendencia de desigualdad haya aumentado en México.s?

Otra forma de ver la desigualdad del reparto de costos y beneficios del
ajuste puede hacerse mediante el andlisis de las politicas de privatizacién y
salarial.

Respecto al primer asunto, relacionado con las politicas de
privatizacion, se puede sefialar que 37 hombres de negocios --agrupados en el
CMHN-- concentran una gran parte del ingreso nacional. Por ejemplo, las
compafifas de estos empresarios reportaron en 1989 ganancias por
aproximadamente 100 billones de pesos en activos, monto equivalente a 22%
del PIB de ese afio, 60% de los activos de las empresas industriales
comerciales y financieros que cotizan en el mercado de valores, 37% del
nimero total de instituciones de esos rubros que participan cotidianamente

con sus acciones en la Bolsa Mexicana de Valores y alrededor de 4 000% mas

66 Carlos Salinas, op cit., pp. 110-111.

67- De acuerdo con el trabajo de Carlos Tello, entre 1984 y 1994, 10% de la poblacién
disponia del ingreso total, mientras que para 1994 ese 10% habia concentrado 395 del
ingreso total, por su parte, el 10 mds pobre habia disminuido su participacién de 1.72 a
1.58% del total del ingreso. Otros datos reveladores de la pobreza y de la distribucidn
regresiva del ingreso son: a} la participacién de los asalariados en el ingreso nacional se
redujo de 42% a 30% entre 1982 y 1995, el capital aumentd en esa participacion de 48% a
57% y el poder adquisitivo decrecio en 70% b) en 1994 el 30% de la poblacidn més pobre
del pais consumid tan sélo 14% de lu oferta total de alimentos mientras que la décima parte
mds rica de la poblacién consumid 22% (el 60% restante consumié 64¢¢ de la oferta de
alimentos); y c) sc estima que en 1995, hay 22 millones de mexicanos que viven en
condiciones de pobreza extrema. Carlos Tello, op cit., pp. 47-48.
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que el PRONASOL en 1990, que se canalizé a 17 millones de mexicanos en
extrema pobreza, de los 41 millones reconocidos.s#

Por el lado de los trabajadores, de acuerdo con el cuadro 14, el salario
medio de cotizacién al IMSS ha registrado una tendencia descendente desde
1978 hasta 1988. No obstante que al reiniciarse el crecimiento de la economia
en 1989, estos salarios revirtieron esa direccién, sin embargo, todavia
representaban en 1992, 57.4% del poder adquisitivo que tenfa en 1978.%

Owro indicador representativo es el salario minimo. Estos se
deterioraron constantemnente desde 1976, cuando alcanzé su mdximo
histérico. Con relacién a 1980, su poder adquisitivo se redujo en
aproximadamente 59% (Véase cuadro 15). A diferencia de los salarios
industriales, el salario minimo no mostré una recuperacién en el periodo
1982-1992.

Otra forma de analizar el deterioro del salario es mediante un estudio
del COPLAMAR que en 1982 seiial6 que una familia que recibia un salario
minimo destinaba 63% del mismo a comprar alimentos basicos y requeria 1.2
salarios minimos para satisfacer sus requerimientos esenciales. Para 1992, el
PRONASOL estimé que con un salario minimo sélo se podia cubrir el
consumo familiar de cinco productos bisicos (frijol, arroz, leche, tortilla,

Jitomate o chile). Para poder adquirir la canasta bdsica a fines de 1992 una

“ .
68 vease M. Sail Vargas, polfticas de estabilizacion ¥ reforma del Estado, 1994, pp. 82-
83.
69 Como se puede observar en el mismo cuadro, los salarios reales experimentaron un
decremento importante entre 1977 y 1992, pues el poder adquisitivo de los trabajadores se
redujo en 41% aproximadamente, v el salario minimo se redujo mis de 60% en ei mismo
periodo. Asimismo es notorio que entre 1988 y 1992 el descenso del salario minimo fue de

7.12%.
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familia deberia percibir cuando menos cuatro salarios minimos.™ Esta
situacion de deterioro econémico obedecié al incremento moderado de los
salarios a raiz del Pacto, a la flexibilidad salarial, a la reformulacién de los
sistemas laborales™ y a la liberacién de precios de bienes y servicios.

Sibien el desempleo no aumento e incluso tendié a decrecer entre 1988
y 1992 mantuvo una direccién hacia arriba en 1993, debido a la
desaceleracién econdmica (en 1994, la tasa de desempleo abierto se ubicé en
3.6 con cifras estimadas. Véase el VI Informe de Gobierno de Carlos Salinas).
Sin embargo, si se agrega el subempleo, el porcentaje de la poblacién
aumenta hasta 25% de la PEA, es decir 1 de cada 4 mexicanos en edad de
trabajar no encuentran empleo o bien se dedican a labores que no estdn
suficientemente bien remuneradas).”

Para enfrentar algunos de los problemas relacionados con Ia pobreza, el
gobierno pasado formulé un programa social innovador. Las politicas sociales
comenzaron a disefiarse y aplicarse tomando en consideracidn la opinién de
los beneficiados.

Asi, el PRONASOL se convirtié en una politica social procesadora de
demandas y no en un mecanismo que imponia soluciones (el Bottom up
empez6 a sustituir al TOP Down); se convirtié en un instrumento para que la

poblacién empezara a participar en la formulacién, aplicacién y evaluacién de

70 Estos dos dltimos estudios estin analizados en “Para mitos los del gobierno” en
Excélsior, citado por Emesto Ayala Pérez, 1994, pp. 121-122.

71 “En el contexto de la politica de ajuste, la flexibilidad salariai extrema ha sido el efecto
mds sobresaliente de las estrategias aplicadas para transformar el sistema de relaciones
laborales en los dltimos ocho afios” (asimismo) “El conjunto de instituciones
gubernamentales y organismos corporativos sindicales que durante las décadas de los afios
70 y parte de los 60, permiticron incrementar los salarios reales urbanos (...) han sido
utilizados para contraerlos dristicamente en el periodo recicnte”. Véase J. Aboites.
“México: 1a flexibilidad salarial y pobreza extrema™ 1990, p. 29.

72 Para 1995, el desempleo y el subempleo se estima en mis de 16%. Tello, op cit., p. 48,
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programas y tareas gubernamentales de carécter social: al mismo tiempo, la
participacion social fue “realista” en el sentido de que los beneficiados se
convirtieron en contribuyentes sociales. La participacién no se limité a un
aspecto politico. sino que alcanzd lo econémico; y la transparencia del uso de
los recursos en algunas vcasiones fue algo fundamental en la aplicacién de las
politicas del PRONASOL.

Ese programa tuvo un éxito inicial tal que en los primeros tres afios sus
logros fueron notables: /) la organizacién y movilizacién social que produjo
el PRONASOL cre6 82 mil comités de Solidaridad en todo el pafs, los cuales
realizaron mas de 150 mil acciones productivas, de infraestructura bdsica y de
bienestar social; 2) Solidaridad se convirtid en la inversién federal mis
descentralizada, directa y con mayor participacién de la poblacién, que realizé
el gobiemo federal. Fueron las comunidades y los ayuntamientos los que
coordinada y corresponsablemente ejercieron en 1991 32.58%F de los recursos
totales del PRONASOL, mediante los fondos de Solidaridad para la
produccidn, los fondos municipales de Solidaridad y escuela digna; 3) en
1991 los fondos operaron en 76% del total de los municipios y en 65% de los
estados de la repiblica; 4) Se ejecutaron mds de 20 mil obras, de las cuales
81% eran de bienestar social, 15% de infraestructura de apoyo y el resto de
apoyo productivo: 5) se mejoraron mas de 50 mil planteles de nivel basico
(los cuales representaban 65% del total de las escuelas primarias puiblicas del
pais) y con ello se beneficiaron a mds de 8.2 millones de nifios; 6) entre 1989
y 1991 se introdujo el servicio de energia eléctrica en beneficio de 11
millones de habitantes distribuidos en mds de 10 000 comunidades; 7) 8
millones de personas comenzaron a tener agua potable: 8) se incorporaron a
los servicios de salud mas de 6 millones de personas y se incrementd en 40%

la infraestructura de poblacidn abierta; 9) mds de 1 millén 400 mil nifios se




prepararon en las nuevas escuelas construidas; con la participacién de
maestros, alumnos y padres de familia se rehabilitaron mas de 50 mil
escuelas; /0) ademds casi un cuarto de millén de escolares de nivel primaria
recibieron una beca de despensas alimenticias, atencién médica, etc.: 7/} mds
de 600 mil campesinos laboraban cn 2 millones de hectéreas, y fueron
apoyados por el Fondo de Solidaridad para la produccién, etc.

Estos fueron los resultados iniciales de la parte, quizds mis importante,
de la politica social de la administracién pasada. El PRONASOL se convirtié
en el programa representativo de la administracién salinista para enfrentar los
problemas sociales y disminuir los efectos nocivos de la crisis econémica. No
obstante, este programa no pudo enfrentar el problema de la distribucién del

ingreso.

La reforma politica

En el lado politico, los cambios en la organizacién del régimen fueron
lentos y parecieron acelerarse en los ultimos afios como consecuencia de los
eventos de violencia y sucesion gubernamental. Tal parece que la variable
politica fue efecto de los de las otras dos principales: la econémica y la social.
Los problemas en el ingreso. su distribucién y la ampliacion de la desigualdad
parecieron las causas que derivaron en la inestabilidad politica o que
provocaron gran parte de ella.

Los antecedentes de la reforma del Estado se aceleraron en el gobiemo
de De la Madrid (José Lopez Portillo inicié un proceso de reforma politico-
administrativa, que incluyd una reordenacién de la administracién publica

mis que su redimensionamiento) cuando rompié con el modelo econémico
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anterior y la forma de intervencién y gestién estatal,™ en donde el Estado
permanecto ejerciendo la rectoria econémica. Esta situacién se manifesté en
una precaria autoridad estatal en lo politico y en una polarizacién de fuerzas
en lo social.

Asi la reforma del Estado 1mplic, en términos agregados, una ruptura
con el estatismo nacionalista de la revolucién mexicana iniciado en los
ultimos afios del porfiriato; un cambio de los instrumentos de la intervencién

econdmica; una crisis politica-intelectual en la conduccién del Estado y en

73 Como consecuencia de la forma en que terminé la revolucién mexicana, se fue
consolidando a lo largo de varias décadas estilos de gobiemo y gestién piblica,
caracterizados por:

a) Predominio del gobierno federal sobre los otros ordenes de gobierno, pues todos
los asuntos politicos y administrativos considerados de relevancia fueron identificados de
naturaleza "nacional”.

b) Estilo de decisiones con amplia autonomfa y discrecionalidad, por lo que habia
una escasa participacidn, discusién y concertacién ciudadana.

c) Quizis el aspecto mds importante fue que la gestién piblica derivé en 1a fuente
primania de legitimidad del gobierno. “En vez de la eleccién ciudadana, derivada de la
participacion democritica plural y competitiva, fue Ia capacidad de la accién gubernamental
para satisfacer puntualmente las demandas sociales, la que constituyé el fundamento de
legitimidad gubernamental”,

d) La gestion directa de las politicas se favorecié por razones de superior control y
también de mds visibilidad gubernamental en busca de apoyo y consenso. Todavia mis: se
perdi6 la diferencia conceptual entre lo gubernamental y lo piblico.

e) Fuerte regulacidn de las conductas econdmicas.

f) Gestién piblica jerarquizada que daba lugar a que los ciudadanos no se
sometieran a un gobiemo de leyes, sino a un gobiemo de arreglos personales, lealtades
personales, compadrazgos, etc.

* g) Se descuidd la dimensién de los costos de las decisiones de gestién piblica, lo
gue se reflejd en insuficiencia, dependencia v discontinuidad. Desde la década de los afios
30, al ser distributivas las politicas pablicas, el gobiemno asignd recursos desplegando un
masivo gasto pablico.

Con todo esto. no se podia esperar mas que un sélo desenlace: la inevitable crisis
financiera del Estado y. en consecuencia, la recesién econdmica nacional, producto del
estilo de gobierno “revolucionario”™ apoyado en la ideologia naciomal popular de Ia
revolucién mexicana y la constitucion del 17. Lo peor de estos Big Govermments no fue
séio el déficit fiscal, sino también el déficit de consumo (legitimidad). Véase Luis Aguilar,
“gestién gubernamental y reforma del Estado™, en Mauricio Merino, Cambio politico v
gobernabilidad. CES. 1992.
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especial de su vinculacién con el desarrollo; el transito de un Estado
interventor a uno regulador; sustitucién de la inversién publica por la
inversion privada como motor de las politicas de desarrollo:
redimensionamiento del Estado; traslado de la legimitidad del Estado de la
gestion piblica a la democracia politica; intentos para precisar la diferencia
entre lo piblico y lo estatal; redefinicién de varios articulos constitucionales,
e 1nicio de cambios en el régimen politico.

En 1988 el presidente entrante Carlos Salinas, definié el cambio estatal
en tres dreas fundamentales: un acuerdo para modernizar la economia, otro
para avanzar en el proceso democrético y uno mds para enfrentar el problema
de la pobreza.

Esta propuesta nacié en un escenario de participacién e irritacién social
creciente, incremento de la pluralidad y representatividad en el Congreso
Federal y desajustes en el régimen politico que provocaron modificaciones en
el sistema politico mexicano: a) una reorganizacién de las agrupaciones y
movimientos sociales (muchos de ellos de izquierda) con un grupo politico.
segregado del PRI, autodenominado corriente democritica, que obtuvo el
segundo lugar en los comicios federales de 1988 bajo la organizacién politica
llamada Frente Democrético Nacional: b) el triunfo cuestionado de Carlos
Salinas, quien fue candidato del PRI a la presidencia de la reptiblica; ¢) el
desplazamiento del PAN al tercer lugar como fuerza politica: &) profundos
conflictos al interior de la élite gobernante. que hizo opinar a la prensa acerca
de dos facciones: una denominada “tecnocritica” y otra, formada por
“dinosaurios” representados por politicos tradicionales.

Este escenario hizo al nuevo gobierno tratar de legitimar sus tareas
mediante decisiones politicas espectaculares que afectaron a diversos grupos

v sectores politicos --empresarios, sindicatos. caciques e iglesia, entre los




principales-- e iniciar una alianza estratégica entre PRI y PAN para concertar
los conflictos politicos.

Los nuevos equilibrios politicos condicionaron al Estado a modificar
varios articulos de la constitucién. que se consideraban fundamentales por su
contenido histérico y potencial politico, tales como el 27 y el 130, asi como
las reformas al reglamento de inversiones extranjeras, desconcentracién de los
servicios educativos y, por tanto, de los problemas politicos conjuntados en el
sindicato de profesores. Asimismo. PRI y PAN acordaron a lo largo de la
administracién tres reformas electorales (en 1990 hubo dos modificaciones
importantes).

La primera produjo una regla de gobernabilidad en la que se aseguraba
a un partido politico obtener automiticamente la mayoria simple de la cdmara
de diputados con so6lo alcanzar 35% de la votacién. (Esta regla de
gobemabilidad se eliminé en la segunda reforma politica de la administraci6n
salinista en agosto de 1993),

La segunda reforma importante de 1990 fue el de otorgar un perfil més
profesional al IFE para generar credibilidad de las elecciones. Es decir contar
con un instituto de asuntos electorales que obedeciera a una racionalidad mds
administrativa que politica y de esta manera asegurase imparcialidad.

Las otras dos reformas politicas de la administracién pasada (una
llevada en cabo en agosto de 1993 y otra en 1994) se concentraron en la
calificacion que otorga el IFE a los resultados electorales para elegir a los
diputados y senadores (ya no hay autocalificacion en el Congreso); asegurar
mayor representatividad de los partidos diferentes del PRI en la cdmara de
senadores; una mejor regulacion de los gastos de los partidos en las campaiias
y espacios mds equitativos en los medios de comunicacién (éste dltimo fue el

mads cuestionado por los partidos en la contienda electoral de 1994).
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El Estado tuvo que reconocer varios movimientos y organizaciones
soclales, por lo que buscé regular y encausar su participacién mediante las
leyes y apertura politica relativa: un sector importante de esta agregacién
social encontré gradualmente canales institucionales en el COngreso,
sindicatos, ligas de comunidades agrarias, agrupaciones religiosas y otros
mecanismos de interlocucién politica. De esa manera, se modificaron varios
articulos como el 27 (campesinos), 9 y 28 (organizaciones empresariales), 130
(iglesias), 4 (indigenas).

En el campo, el Estado decreté el fin del reparto de tierras pero
mantuvo su relacién clientelar con los campesinos; con las iglesias
(principalmente la catdlica) establecié una nueva alianza al reconocerlas
Juridicamente; con los empresarios y obreros, el Estado formulé una politics
en donde buscé el apoyo y confianza de los primeros y el sometimiento de los
segundos.

La modificacién del Estado pareci6 ser clara: menos paternalista y mas
asistencial; menos interventor y mas regulador y promotor (Programa de
Pequefias Empresas, 1992, Acuerdo Nacional de Productividad y Calidad,
1993, Servicio Nacional del Empleo, reforzado en 1994, creacién del Sistema
del Ahorro para el Retiro, 1992); menos patrimonialista y mds institucional
(por ejemplo, el establecimiento legal de las relaciones Estado/iglesia); y
menos populistas y més solidario (por ejemplo, la atencion a los problemas de
pobreza con participacién econdmica de los beneficiarios).

El diseiio del nuevo Estado mexicano se completé con el
redimensionamiento del aparato gubernamental que ayudd a reducir el déficit
de las finanzas publicas, modificar la frontera piblico/privada en favor de la
segunda e incrementar la confianza empresarial y de organismos

internacionales en el Estado mexicano. Estos cambios permitieron al aparato
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estatal preocuparse més por sus funciones fundamentales que por administrar
sus bienes, permaneciendo la presencia del Estado en la economia, bajo
nuevas reglas (mds claras) y menos interventoras.

Sin embargo, st bien el escenario de cambio en las politicas piblicas
naturaleza del aparato gubermamental y la relacién publico/privado avanzé de
manera notable y evidente; las reformas del régimen politico como se observé
en este balance fueron lentas, con poca direccionalidad y con efectos que
solucionaban problemas coyunturales de corto plazo.

El régimen politico representé relativamente pocos avances, sobre todo
si se le compara con la dimensién econémica, pues los cambios fueron mis
con la orientacién de redistribuir el poder por la via autoritaria
(“concertacesiones” le llamé la opinién piblica mexicana) que por el respeto
a la voluntad ciudadana. Los arreglos politicos se hicieron sin orden y con
ofertas de soluciones de corto plazo para enfrentar conflictos coyunturales sin
prever consecuencias de largo plazo.

Una vez que el proceso de reforma estatal parecié completarse en tres
de sus cuatro aspectos principales, algunos sectores intelectuales del PRI
propusieron, mediante el candidato de ese partido a la presidencia de la
reptiblica, Luis Donaldo Colosio, una reforma gubemamental haciendo

énfasis en la gestién piblica.




CUADRO 6

Jinttacion (%)

Balance econdmico

Impuesto sobre la renta {empresas %)
Impuesto sobre Ia renta (personas %)
Deuda publica neta/PIB
Intereses/gasto puiblico

Gasto social/gasto programable
Financiamiento IP/PIB

Valor mercado de valores/PIB
Exportaciones petroleras/total
Exportaciones manufactureras/total
Remuneraciones manufactureras/total {1

Cotizanles permanentes IMSS (millones)

980=100)

EL BALANCE ECONOMICO

1988

51.7

-12.5

39.2

50.0

63.5

441

33.2

14.0

8.0

78.0

" 140

66.5

6.8

1993

8.0

0.7

340

35.0

220

104

539

35.0

56.0

81.0

92.5

8.8

Fuente: El Financiero, 18 de julio de 1994, p. 5.
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CIFRAS VARIACIONES
) ANUALIZADAS| PORCENTUALES
ANO MILES DE RESPECTQ AL
NUEVOS MISMO ARO
PESOS ANTERIOR

1980 4 470 077

1981 4 866 859 8.9

1982 4 836 204 -0.6

1983 4 634 088 -4.2

1984 4 796 669 35

1985 4917 762 25

1986 4738 640 -3.8

1987 4 825 445 1.8

1988 4 887 841 1.3

1089 5 048 950 3.3

1990 5276 684 45

1991 5 468 560 36

1992 5612922 26

1993 0.4
1994(1) 3.0

(1) Cifra estimada.
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Datos a diciembre (1978=100)

Clasilicacion por ohjeto del gasto Por durabilidad de los bienas
Ao | tndics | Alimento Ropa Muebles Saiud Educ. Mercancias |
ganeral |  bebidas Calzy Videnda | Apamtos |y cuidado | Transpor- Y Otrog Bienes | Bienes WSQNm
y iabaca accesor ¥ &cceso- personal tes esparci- servicioa Indice no durabl.
rios domest. miento genaral durables

1969 31.54 31 .6 28 31 36.5, 307 iR 30.0 29.2) 28.9 314 314 31 IL 318
1970 339 329 29.4 33A5L 329 411 30.4 314 30.8 32.6] 326 32.3 337
1971 347 34.0 30.6 40.9 342 43 5] 31.7 34.1 337 33.7 33.8 333 36.1
1972 36.6 35.8 34.3] 420 35.6 47.0f 333 36.2 35 6i 356 357 351 38.1
1973 44.4' 456 40.7 48.1 42 6 511 429 41.3 40 .5 45.0] 454 40.4 43.4
1974 536 56.2 47.9) 52,7 50.8 59.8] 54.8 51.5 471.7 55.3 55.6 50.0 50.8
1975 596 61.9 53.2 60.6 58.3 640 59.7 577 52.7 60.7 61.0 56.9 57.9
1876 75.8 75.5 724 72.7 771 80.7 826 75.6) 74.1 77.0 77.0 76.9 740
1977 9t.5 91.9) so,a‘ 90.9 92.3 910 935 90.0 89.7 92.3 92.3 92.1 90.2
1978] 1083 106.1 111 104.7 106.3 103.7 1033 107.9 104.5| 106.4 106.3 107.5 106.0
1979 12786 127.4 1396 126.9 130.3 119.7 1153 131.3 128.5 127.1 127.2 1246 128.4
1g80]| 1856 1684.9 187.9 159.8 1696 160.3 141.3 168.4 179.9 1642 t64.6 158 6 168.0
1981 2131 205.6 245.8| 207.0 219.4 2103 186.2 220.3 2437 207.6 2081 199.5 2225
1082 4238 390.3 489 8 378.7 4317 416.7 4980 397.7 482.6 4277 427.4 422.3 4125
1083]  766.1 694.3 970 9 5922 8747 8225 875.0 783.9 956.2 789.3 781.8 8307 7139
1984] 12194 11845 14854 866.4 13545F 13500] 12887 11758] 16195] t2858] t12754] 13202 10773
1985 18967 18656 25246 133913 21597 21440) 22751] 18948] 29057 20996 20762 22382 17750
1986| 41082 38929 49527 26506 45208) 45811 49461 39154] 58129 44043] 43415 a7e51] 34881
1987 10 647 2 9739.4 1347721 s59385) 123195] 12577.3] 136293 10670.8] 15952.7) 115303 112158] 13691.1] se0s50
1988 16 147.3] 153673 187846] 1098379 171855 17202.8] 178015 16 9384] 23317.8] 16671.5| 166885] 15089.5] 147047
19831 19327.9) 178296 202675] 162002 18+227] 205129 19879.0] 209514 32a025] 187448 18793.8] 18007.6] 203309
199025 1127)  22674.6] 230031 226860] 2119291] 262407] 280540| 2707080 42 104.1] 233881 23697.3F 20 584.3' 28339.3
19911298325] 265380] 26705.1f 281042 237163 206341 349040| 335070 478504 27 1742] 276987] 226616] 34878+
199213330391 288143] 302201 319116] 283102| 35786.6] 38524.4| 400044| 546331 29697.4| 30311.9] 24 4525 404755
199313606851 301799] 322298 351744 27872.8| 30 1080f 418101 473881 &0 297.8] 315836| 32287 4] 266238 446966
1954137 606.4F  312775] a331942] 37n9s| 280300] 417186| 437373) 491882] s23911| 328660 33 653.5) 25 247‘sl 45 729.8)

1/ Para 1994 datos al mes de agosto.

FUENTE: V Informe de Gobicrno
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{Millones de nuavos pesos)

GOBIERNO FEDERAL ORGANISMOS ¥ EMPRESAS DE CONTROL
PRESUPUESTAL DIRECTO

ANOQ TOTAL 1/ | TOTAL 1/ INGRESOS | INTERNOS | EXTERNOS TOTAL INGRESOS FINANCIAMIENTO

ORDINARIOS 2 PROPIOS | INTERNOS ] EXTERNOS

2/

1965 65.0 358 220 1.9 1.9 29.2 24.8 4.4
1966 63.9 33.3 24.5 24 64 306 256 5.0
1967 749 40.5 27.4 65 6.6 34.4 28.3 2.0 41
1968 80.0 429 32.0 39 7.0 371 304 19 48
1969 91.9 488 36.1 9.2 as 43,1 34.6 32 53
1970 1026 52.2 41.4 8.6 2.2 50.4 37.9 4.3 8.4
1971 113.7 549 446 85 1.8 58.8 415 93 8.0
1972 139.9 76.6 54.3 19.4 29 63.3 481 8.5 6.7
1973 195.9 1029 69.2 288 49 93.0 63.7 8.9 204
1974 265.1 141.1 94.1 33.8 13.2 124.0 90.9 17.9 15.2
15975 3795 2029 132.4 53.6 16.9 176.6 110.0 332 334
1976 459.0 248.6 163.1 58.7 26.8 2104 141.4 328 36.2
1977 6757 3593 2318 7.7 556.8 3164 1939 41.4 80.7
1978 881.9 4539 309.2 59.2 B5.5 428.0 255.3 45.3 127.4
1979 11932 669.8 418.7 1911 60.0 523.4 350.5 48.4 134.5
1980 1 665.7 892.4 683.1 170.0 303 773.3 478.3 887 206.3
1981 2 547.8 14277 930.6 3493 147.8 11204 607.6 85.8 428.7
1982 4 80B.7 31202 15154 12685.2 3396 1 688.5 1317.6 108.7 262.2
1933 B280.3 5152.2 3396.5 10515 704.2 31281 2530.6 424.0 1735
1984 13 216.0L 7 750.8 5089 20009 660.9 5465.2 47141 468.4 2827
1985 204238 13105.0 8218.3 4356.6 530.1 7318.8 6281.5 628.9 408.4
1986 400223 28 095.3 13111.3 13106.7 1887.3 11927.0 10 164.2 955.8 807.0
1987 109 951.9 802261 34 681.8 39 030.1 6514.2 297258 23968.4 3739.2 19582
1988 211819.9] 155107.8 7112256 79 228.6 4 756.6 56 712.1 48 192.4 44355 1 084.2
1989 2718138 208 906.5 96 273 108 714.4 a9 62 907 1 51 5425 57811 5583.5
1090 338854.3] 254 544.50 122666.2] 121554.4 103239 84 309.8 69 232.0 8 588.1 6 489.7
1991 417 3169] 3275849 177 286.8] 1433762 69219 89732 75 866.0 8224.4 58641.6
1992 4301736] 3183537 214 947.2 95 707.1 76994] 1118199 86 009.8 16248.2 9 561.9
1593 421 956] 311643 2034172 1027907 54351] 110313.0 9 590.6h 2 680.2 19 722.2

1/ Excluye inlerereses compensados en 1991 y 1992 por 3 393.5y 3056,5 millones de nuevos pesos respectivamente.

2/ Excluye aportaciones al ISSSTE en 1991 y 1952 por 2 315.9 y 3264.5 millones de nuevos pesos respectivamente.

FUENTE: VI Informe de Gobierno
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INGRESOS PRESUPUESTALES DEL SECTOR PUBLICO FEDERAL
{Millones de nuevos pesos)

GOBIERNO FEDERAL QORGANISMOS Y EMPRESAS
DE CONTROL PRESUPUESTAL
NQ TRIBUTARIOS DIRECTQ
ANC TOTAL TOTAL 2/ | TRIBUTARIOS 3 TOTAL PEMEX DEMAS
ENTIDADES
1965 46.8{ 2290 16.4 56 24.8 8.7 18.1
1966 50.1 245 20.2 4.3I 25.6 9.4 16.2
1967 58.7 274 239 3.6 28.3 2.0 19.3
1968 62.4 320 27.4 4.6 0.4 9.9 205
1969 70.7 a6.1 oY 51 34.6 11.3] 23.3
1970 79.3 41 .4 34.9 B.5 37.9 125 25.4
1971 86.1 44.6 38.7 5.9 41.5 13.5 23.0
1972 1024 543 46.4, 7.9f 48.1 14.8) 333
1973 1329 69.2 60.2 50 B3.7 171 46.6
1974 1850 94.1 84.6/ 85 90.9 27.2 63.7
1975 242 4 132.4 118.3 14.1 110.0 28.0, 82.0
1976 304.5 163.1 146.4 16.7 141.4f 38.5 102.8
1977 4257 231 .8 201 8 300 1839 549 1390
1978 564.5) 309.2 265.6| 43 6 255 3 78.6 176.7
1979 769.2 418.7| 355.0 63.7 350.5 1305 2200
1980 1161.4 683.1 496.0 1871 478.3 190.8\ 287.7|
1981 1538.2 930.6) 657.2 273 4 607 6 2161 391 .5
1982 2833.0 1515.4 969.1 54B.3 1317.6| 641.6] 676.0
1983 59271 3396.5 18303 1566.2 2530.6 1291.5 12391
1984 9803.1 5089.0 29749 21141 47141 22234 24907
1985 144998 8218.3 4697.1 3521.2 6281.5 25986 35829
1986 23275.5 13111.3 8826.5 4284.81 10164.2 37581 6408.1
1987 58650.2 34681.8 21359 6] 13322 2 23968.4 8651 15317.4
1988 119355.0 7112286 48098.5 230241 48192 4 16603.4 313890
1989 147815.5 96273.0 64367.0 31906.0 51542 5 17114.4 34428.1
1990 191898.2 122666.2 83219.4 39446.8 69232.0 25500.5 43731.5
191 253152.8 177286 .8 104934 6 73352.2] 75866.0 25063.2 508028
1992 300957, 214947 2 1320310 82915.9 86009.8 60411 9
1993 299327 .8 203417.2| 152808.4 50608.4 985910.6 67980.4
1/ Excluye aporiaciones al ISSS (&, enteros de LOTENAL, derechos de ransierencias del gobierno federa

y y
2/En 1987 y 1988 se excluyen 202.9 y 358.6 millonas de nuevos pesos, respeclivamente, de los derech
3/ En 1991 y 1982 se excluyen 3 393.5 y 3 056.5 millones de nueves pasos, respectivarmente, por con

FUENTE: VI Informe de Gobierno

0% especificos de ASA y CAPUI
ceplo de Infereses compensados.
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GASTO NETO DEVENGADO DEL SECTOR PUBLICO PRESUPUESTARIO
(Millones de nuevos pescs)

GASTO PROGHAMABLE GASTO NO PROGRAMABLE
aaste | aasto "GOBIERNO FEDERAL & | ORGANISMOS ¥ EMPRESAS PARTICIPA]  ESTL | INTERE-
A NETO | PRMARIC] - GASTO | GASTO GASTOS | GASTO cionesa| muLos |sesw, col
ANO TOTAL TOTAL TOTAL { TOTALY DE DE 4/ TOTAL DE & DE ESTADOS | RSCALES | MISIONES
1/ = ADMON | CAPITAL OPERAG. | CAPITAL TOTAL Y MUNICIP &/ Y GASTOS
1
1965 514 4710, 226 14.4 8.2 245 215 3.0 43 16 2.7
1966 54.4 486 202 12.7 7.5 284 24.4 490 58 2.3 a5
1967 61.9 56.3 218 13.4 8.4 335 25.8| 7.7 66 26 40
1968 677 59.3| 238 142 9.7 354 280 7.4 8.4 07 31 46
1969 790 69.2 28.7 15.7 12.0 40.5, 319 86 9.8 10 33 55
1970 857, 724 287 15.5 13.2 437 a4.1 9.6 133 10 438 7.5
1971 95.9 824 30| 18.1 125 51.8 39.3 128 135 16 4.4 7.5
1972 1222 105.7 46.6 23.9 227 59.1 44.8 143 165 1.7 5.2 9.6
1973 1685 145.0 588 344 244 86.2 645 217 235 73 5.1 1.1
1974 5316 195 6 733 382 35.1 1223 90.0 322 360 109 81 17.0)
1975 336.2 280.1] 1100 588 512 180.2 1108 69.4 461 162 76 223
1976 397.0 3357] 1427 83.8 58.9 1930 1282 648 61.3 19.4 6.9 350
1977 5104 4302] 1789 106.1 7281 2513 177.4 739 80.2 210 7.9 513
1978 669.5 s654] 2058 132.4 934] 3398 219.4 120.2 104.1 287 79 675
1979 9232 7675f 3166 1659] 1507 4509 2737 177.2 155.7 50.9 112 936
1880 14129 11598 033 2974 2059] 6564 3892 2672 253.1 97.0 10.5 1456
1981 22746 18034 788.3) 4s52| 3331|1015 605.3 409.9 471.2 170.0 8.2 293.0
1982 42712 26435] 11604 768.0] 3924 14831 934.6 54851 16277 2263 2471 13787
1983 7254.2 42461 16738] 10885 605.1] 25725)  1maso 7345]  3008.1 561.9 239 24229
1984 11503.5 71413) 27274 18051 @223  a4140] ae07]  12332]  4zsez 896.4 26.4]  3439.4
1985 17719.1 1057254 429094 29971 13023 62731 47518  1s214]  71es6]l 13389 a12] s779a
1986 33014.9 17196.8) 6420.0] 45806 18394 107768| @19t1] 2s857] 1smisi]l 20058 740 137833
1987 84459.1 392227| 14484.3] 104637 4020,61 24738.4| 188484] sBES.O 452364]  5018.9 1948] 40022.7
1988 | 157835.1 74221.8] 26765.5| 20961.2f 5804.3| 47456.3] asdass| 110108 s38133] 120823 95.4] 714556
1989 | 1731487 B8273.2) 344456.4] 271522 73212 538268 42572.0] 112548| 48755 145530 sao| 702345
1930 | 2075646] 1382796 117122.1] 47058.7] 3s815.4| 112433| 7oosa34| sasoz7| 165607 Sosdzs 207575 4000| 692850
1991 | 224112.8] 175852.4]148879.1| 673347| 509370| 163977 s1544.4] soarss| 211548 752337 266513 320! 482604
1992 [ 2545411 21143781 178266.2] 85218.1| 652246 109935] 93048.1| 721036| 209ass| 7e274 % 331438 278| 431033

1/ La sumna de los parciales puede na coincidir can el total debdico al redondea de las citras.
2 Carresponde al gaslo neto total menos los intereses, comisiones ¥ gastos de la deuda. La suma de los parciates puede no coincidir con el total debido al redondeo de las cifra
3/ No incluye apoyos a organismos y empresas de control presupuestal directo a partir de 1986, lampoco inciuye las cuotas al ISSSTE
4/ Incluye apoyos a olgamismos y empresas de control presupuestal indirecio
% Incluye erogacicnes por cuenta de terceras
6/ Se refiere 50l a los estimulos que tienen efecto presupuestal
7/En 1991 v 1992 pxcluye 3 393 5 v 3 056 % millanes de nuevas pesos, respectivamente por concepto de intereses compensados

FUENTE: V Informe de Gobicrno
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DISTRIBUCION DEL INGRESO DE LOS HOGARES

DECILES 1989 1989 1984 .
DE LOS INGRESO PROMEDIO [ PORCENTAJE | PORCENTAJE [PORCENT AJE| FORCENTATE
HOGARES DE LOS HOGARES ACUMULADO ACUMULADO
| 548 16 1.6 1.7 1.7
I 972 2.8 4.4 3.1 4.8
lii 1294 3.7 8.1 4.2 9.1
v 1636 47 12.9 5.3 14.4
v 2043 5.9 18.8 6.4 20.8
Y 2522 7.3 26.1 7.9 28.6
VI 3108 9 35.0 9.7 38.3
Vil 3952 11.4 46.5 12.2 50.5
IX 5 408 15.6 62.1 16.7 67.2
X 13126 37.9 100.0 32.8 100.0
TOTAL 3 461 100.0 100.0

FUENTE: OCDE, 1992, P. 110.
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BPEUPENDIVINCIAD ¥ BENTIDADERS DI LA ADVIINED T RAUIUN FUDLICA PEREUERAL 1/

ADMINISTRACION CENTRAL ADMINISTRACION PARAESTATAL
ANC | SECRE |DEPTQOS] PROC. SUBSE OFICIALIA] CONTRA | COORD. DIR. COMIS.
TARIAS DE DE CRETARIAS | MAYOR LORIAS JGRALES.| GRALES. JCONSEJOS] TOTAL | ORG. JEMPRESAS PUBLICAS 7/ ] FIDEICO
EDO. JUsT 2 ¥ 4 s Y OTROS DESC. § MAYORIT MINORIT MISOS
5

1979 16 2 2 48 20 464 ags 83 623 187
1980 16 2 2 47 20 6 447 803 87 630 186
1081 16 2 2 49 20 440 872 a8 583 20
1962 17 1 2 61 20 7 21 544 10 1155 103 754 75 223
1983 18 1 2 73 20 22 26 509 102 1058 96 696 74 192
1984 18 1 2 74J 20 22 26 515 73 1037 94 698 74| 170
1985 18 1 2 59 20 22 18! 385 75 232 o5 625 65 147
1986 18 1 2 59 20 22 18, 395 75 732 93 524 7 108
1987 18 1 2 &7 20, 22 18 392 75 612 93 433 3y a3
1988 18 1 2 57 20 22 19 arg 75 449 93, 279 77
1989 18 1 2 60 26 22 10) 368 75 391 88 229 62
1950 18 1 2 63 3 2 10 376 93 280 82 147 51
1991 18 1 2J 71 32| 2 11 388 83 241 78 120 43
1992 17 1 2 73 33 2 1 384 93 217 82 100 35
1993 17 1 2 7t 34 3 12 330 93 2101 82 a8 a0
1994 17 1 F | 70 a7| 4 1Zi 386 93 2161 a1 106 29}

1/ Hasla 1988 se refiere a los saldos vigentes al mes de junio de cada afio,
2/ Son consideradas todas las dreas de nivel equivalente. En 1890 incluye: la creacion de una subsecretaria adscrita 2 la SARH ofra de la S
3/ Incluye las oficialias de varias organizaciones adscritas a la SDN como por ejemplo la Inspeccion General de la Armada la Procuradutia de

Justicia Militar asé como la Inspeccién General de la Armada y ta Contraloria Genaral del Estado Mayor entre otras organizaciones de la PGR
y la Fuerza aérea.

4/ A partir de 1988, las contralorias se incorporan a las oficialias mayores, excepto PGR y DDF.
5/ Considera las unidades con mivel equivalente.

6/ Para 1990 la informacion fue actualizada por las dependencias de la APF y presidencia.
7/ La desagregacion de estas empresas en mayotilarias y minotitarias aparece en el DOF a partir de 1982

FUENTE: VI Informe de Gobierno
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(1977-1992)

TILAIWIIY AL TV

SALARIO INPC SALARIO INDICE DEL | VARIACION
ANO GLOBAL 1978 = 100 GLOBAL SALARIO ANUAL
MEDIO MEDIO REAL GLOBAL %
NOMINAL PESOS DE MEDIO REAL
1978 1975 =100

1977 165.0 85.1 193.8 102.0 15.2
1978 190.0 100.0 190.0 100.0 -2.0
1979 225.0 118.2 190.4 100.2 0.2
1980 275.0 149.3 1841 896.9 -3.3
1981 362.0 191.1 188.5 99.7 2.9
1982 584.0 303.0 192.4 101.2 1.5
1983 523.0 6129 85.3 44.9 -55.6
1984 1233.0 10139 121.8 64.0 42.5
1985 1955.0 1599.6 122.2 64.3 0.5
1986 3 365.0 2079.0 113.0 59.5 -7.6
1987 7 029.0 § 906.3 101.8 53.6 -9.9
1988 14179.0 14 790.7 95.90 50.5 -5.8
1989 18 144.0 17 750.0 102.2 53.8 6.6
1990 22 789.0 22 480.6 101.4 53.4 -0.8
1991 28 789.0 27 575.3 104.4 54.9 3.0
1992 34 742.0 318528 1091 57.4 4.5

Fuente: Ernesto Ayala, p. 121.
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EVULUCUIUN DEL SALARIO MINIMO REAL
(1980-1992) PESOS DIARIOS

ANO SALARIOS INDICE INDICE SALARIO
MINIMOS | DE SALARIOS | DE PRECIOS MINIMO
REAL
1980 140.69 100.00 110.94 90.14
1981 183.05 130.11 142.76 91.14
1982 318.28 226.23 283.86 79.70
1983 459.01 326.23 513.16 63.58
1984 718.02 511.07 816.73 62.57
1985 1,167.64 829.94 1,337.39 62.06
1986 2,244.00 1,585.00 2,751.66 57.96
1987 5,479.00 3,907.17 7,131.41 54.79
1988 7,253.00 5,155.31 10,815.34 47.67
1989 9,058.00 6,438.27 12,945.68 49.73
1990 10,787.00 7,667.21 16,820.29 45.58
1991 12,084.00 8,589.10 19,981.58 42.99|
1992 12,929.00 9,180.33 22,359.00 41.10

Fuente: Ernesto Ayala, p. 122.
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GASTO SOCIAL

1980 1981-82 1983-84 1988 1089 1990 1991 1992
Educacion 3.1 3.7 2.9 2.6 2.7 2.7 3.2 3.7
Salud 3.5 3.7 2.9 2.8 3.0 3.2 3.7 3.8
Bieneslar 0.6 1.0 0.6 0.2 0.3 0.4 0.5 0.7
Total 7.2 8.4 6.4 5.6 6.0 5.3 7.4 8.2

FUENTE: OCDE, 1992,
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RECURSOS EJERCIDOS POR PROGRAMA MEDIANTE EL RAMO XXVI:
SOLIDARIDAD Y DESARROLLO REGIONAL

MILES DE NUEVOS FESOS
PROGRAMAS CONCERTADOS Y COORDINADOS
MEDIANTE LOS CONVENIOS DE DESARROLLO SOGIAL SOLIDARIDAD PARA EL BIENESTAR SOCIAL
ANO
TOTAL PARA LA PROGRA-] ToTAL |-EBYC. Y| EDUCA. v S0C. |

sienesT | PARALA L pe oar esc. | sasica | .7 |niNos De| Hose.

SOCIAL -1 apovo DIGNA SOLID. | DIGNO
7984 T45630 7o avs| 15308) 26707 2a0ze| 7940 1540|4573 385 4% 1820
1985 177000 93696] s00es| s8ess| 14630] 93e9s| 20888 11726 3ss| 3046|7605
1986 201002| 105140] 28074] aseso| 22128] 105140] 20s67] 22201 gas| ss73|  so75
1987 509 550 283 903 51 166 114 480 79 668 263 903| 35 465 47 459 a1t 10917 10 149
1988 860550| 469346] 77919 185157] 128128 4s0ses]l ssasy| 97 11 og1| 25272| 32780
1989 1 640 041 a68118 166 314 312 83g] 192 779 968118 122 661 124 483 5 8731 39 461 106 276
1990 | 3277409) 1869154] 879657] 472323] 56275 1869154| 278s8s| 24904l  asecs|  e7778] 190 754
1991 | 5185082 3157081| 990863| sv09ss| 146893| s157081| a20e00| s5747] 10648s| 280670 190 845
1992 | 6992099] 4208 471| 1556 316| 1189089 28243| 4208471| 403202 s2970| 144 448 s54376] 310220
1993 | 8258971) 5215117) 1873 787| 1414 103] s55964] 5215117] aesee1] 13003| 1e8572) 861310l 298 149
1904 (1) | 9 233189| 6311 130] 1647 933 1217756 56 370] 6311 130] s24 011 sas0| 195354] 1007597] 391 102

1. Presupuesto autorizado.

FUENTE: V! Informe de Gablerno
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INDICADORES DE EMPLEO

PERSONAL OCUPADO
TASA ASEGURADOS ASEGURADOS
ANO INDUSTRI INDUSTRIA MAQUILA- | COMERCIO DE PERMANENTES|] PERMANENTES
MANUFAC- DELA DORAS DE DESEMPLEO DEL IMSS DEL IMSS CON
TURERA | CONSTRUCCION | EXPORTA- ABIERTO (MILES) CATEGORIA
CION (%) DE ASALARIADOS
{MILES)
1970 702 637 2632
1971 705162 2731
1972 726 164 3013
1973 760780 6.5 3273
1974 816134 58 654 6.9 3361
1975 836 894 67 214 6.4 3643
1976 856 048 74 496 7.1 3756
1977 849036 78433 7.3 3869
1978 888 981 90 744 6.3 4204
1979 954 306 111 385 54 4 663
1980 1023075 119 546 38 5166
1981 1079 080 130973 38 5825
1982 1054 282 127 048 4.3 5794 5090
1983 955 266 313 366 150 867 53 5935 5150
1984 945 829 347 426 199 684 57 6428 5406
1985 965 764 348 840 211968 4.4 6700 5 850
1986 946 330 236 076 249833 171733 4.3 6 884 6023
1987 948 080 287426 305 253 174 572 39 7 355 6216
1988 945 622 230 341 369 489 180 620 36 7765 6794
1989 967 676 304 636 418 533 184 907 30 8 291 7385
1990 969 037 391535 447 606 191 869 28 8 800 8029
1991 952 648 448135 467 352 197 041 26 9337 8 550
1992 915424 521 200 505 053 209 263 28 9257 8738
1993(1) 869 907 500109 535 410 195 649 a4 9 266 8759

1.Cifras hasta agosio de 1993,

FUENTE: V Informe de Goblerno
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DEMANDAS REGISTRADAS DEMANDAS RESUELTAS EMPLAZAMIENTOS CONVENIOS
ARNO TOTAL INDIVI- COLEC- | TOTAL INDIVI- | COLEC-} REGIS- | TERMI- E:T"JAEL%_(:IA)?QS TOTAL | INDIVI- |COLEC-
DUALES TIVAS DUALES TIVAS ] TRADOS | NADOS JREGISTRADAS DUALES] TIVOS
1980 4 875 4674 201 5 330 5183 147 5757 5 309 93 “6 5633 9 586 6947
1981 6 245 6023 222 9784 9 568 218 6 589 3 451 108 16 977] 11169 5 808
1982 19 271 18 909 362 18 450 18 450 335 16 095 8924 675 38930] 232263 6 567
1983 19 609 19 080 529 34 827 34 827 473 13 536 9 684 221 28 579] 20200 8 379
1984 19 645 18 625 1010 21 213 20 041 1172 9 052 5029 221 11926] 10200 1 906
1985 20678 19 272 1 406 20 799 20 799 1007 8 754 3899 125 12 533 9 339 3194
1986 23057 22 468 589 19 635 15 636 822 11579 71489 312 16144] 10572 5572
1987 20 046 19 272 550 21 310 21310 558 16 142] 14 704 174 22148] 11686 10462
1988 21 425 20 736 689 22 834 22 834 673 7 730 7 434 132 18 387| 12833 5 554
1989 24 760 24 760 584 19 904 19 904 611 6 806 6 564 118 16 520] 11 384 5136
1990 27 772 27 224 548 24 444 24 444 523 6 395 6 597 150 18 542] 13435 5107
1991 27 070 26 377 693 26 036 26 036 575 7 006 6 849 136 18 541 13733 4 808
1992 31033 30278 455 26 867 26 867 773 6814 6 784 156 18 314] 13295 5019
1993 36 964 36 251 713 29286 28 570 716 7 531 6982 155 19 985] 14944 5 041
1994(1) 28114 27 535 579 36 277 35 653 624 4110 6 350 93 25 355} 20651 4704

1.Cifras al mes de septiembre.

FUENTE: VI Informe de Gobierno
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LA REFORMA DE GOBIERNO EN MEXICO

Introduccion

En el primer capitulo de este trabajo intenté construir un modelo para
analizar los cambios estatales y las politicas publicas; en el segundo capitulo
me concentré en proponer una aproximacién conceptual de la reforma de
gobierno y de innovacién gubernamental; y en el tercer capitulo me limité a
exponer los principales cambios recientes del Estado mexicano.

A continuacién me referiré a tres tareas de andlisis: primero expondré
las principales modificaciones organizacionales de la administracién piblica
mexicana en el periodo que ocupa a este trabajo, es decir entre los afios de
1982 a 1994; en segundo lugar expondré los principales cambios operados en
la estructura de la administracién piblica mexicana, concentrandome en dos
dreas fundamentales: la simplificacién administrativa y la reestructuracién del
sistema burocrdtico; finalmente haré un andlisis organizacional del
PRONASOL, en donde destacaré el caricter innovador en Ia formulacién y
ejecucion de las politicas sociales y trataré de sefialar las principales
caracteristicas de organizacién y funcionamiento de la SEDESOL., asi como
su vinculacién con el programa de Solidaridad.

La formulacién y ejecucién de las reformas se desarrollarian en un
escenarto caracterizado por la crisis, que el presidente Zedillo reconocié el 23
de diciembre de 1994, Esta coyuntura aunada a la legitimidad electoral con la
que llegé el Presidente al poder ejecutivo, le permitié a éste contar con un
mandato fuerte (un landslide electoral) que no aproveché adecuadamente y le

llevé a perder gran parte de su capital politico. El uso efectivo del landslide



electoral con el que llegé Ernesto Zedillo a la presidencia de la republica le
hubiera permitido abrir una ventana de politicas lo suficientemente amplia
como para convertirse en el empresario politico que la coyuntura necesitaba
(y sigue necesitando).

No obstante. la falta de proyecto para el cambio ha sido otro factor
disfuncional para llevar a cabo las reformas. Varios analistas™ coinciden en
que mientras no haya una planeacién de las politicas y estrategias para llevar
a cabo los cambios institucionales en el pafs, estos no avanzarin o tenderin a
ser errticos en su desempefio.

Hoy el pais estd en un momento propicio para que el ejecutivo federal
inicie reformas. Las formulaciones de las reformas judicial y politica parecen
ser las primeras; la de gobierno parece que empez6 también con los cambios a
la LOAPF y la inclusién de la reforma al servicio profesional de carrera de la
administracién piblica. Sin embargo faltaria hacer mas cambios de fondo, que
hagan un gobierno eficiente y de respuestas rapidas. Un gobierno que trabaje

mejor y que cueste menos.

Contexto de la reforma de gobierno

La administracién de De la Madrid reordené recursos econémicos y
politicos mediante la agrupacién en un sélo subcapitulo de la constitucién de
las leyes econdmicas con el fin de buscar cuatro objetivos: reafirmar la
rectoria economica del Estado, establecer la planeacién democritica de la

economia nacional y el régimen de economia mixta, frenar el acaparamiento y

74 Véase Isidro H. Cisneros, “los modelos de la transicién politica: México en la disyuntiva
de innovacién o la conservacion”, en Alberto Aziz Nasif. México: una agenda para fin de
siglo. México, La Jomada/CIIH, 1996; Luis Rubio. “la reforma politica sin provecto™, en
Nexos, Vol. 19, Num. 218.




la especulacién fijando precios mdximos a productos de consumo popular, y
promover la defensa y organizacién de los consumidores; adicionalmente
impulsd la simplificacién administrativa y el fortalecimiento municipal. Estos
clementos fueron basicos para hacer frente a la situacién de emergencia y
formular la politica econémica de la administracién De la Madrid, que buscé
dos metas principales: (re)ordenar la macroeconomifa y hacer una reforma del
mercado, es decir microeconémica. A la primera correspondié la
renegociacién de la deuda externa y el ajuste de las cuentas gubermamentales;
a la segunda la apertura comercial y la privatizacién de las empresas publicas.

En el lado del Estado, la reforma abarcé un cambio importante: el
trasiado de la legitimidad estatal de la gestién piblica a los procesos
electorales y la democracia politica en general.™ El efecto gubernamental de
estos cambios se presenté en dos dreas: en el dmbito piblico redefiniéndose la
responsabilidad del gobierno; y en el dmbito privado, revalorando las
organizaciones de la sociedad --filantrépicas, privadas y civicas.

En este esfuerzo de redisefio de la naturaleza del gobierno se incluyé su
tamafio pues el nimero de empresas piblicas disminuy6 y las formas de

intervencion estatal se modificaron.

75 “E] retiro administrative ha liberado la politica: centralidad de la democracia electoral,
competencia partidaria, lucha de ideas. nuevos actores politicos....se ha producido un
pluralismo politico. Lo que empezé como forzado saneamiento de finanzas publicas
terminé como pluralismo, ‘transicién democrética’, autonomia de la sociedad civil. Hoy
estamos al final del ‘proyecto nacional’ como la estrategia discursiva tinica y unitaria del
consenso politico (... al arribar a la) democracia pluralista. habremos llegado a la
“individualizacién de la politica”... Esta situacion lleva logicamente a dar prieridad a la
constitucién politica y al acuerdo de las leyes restantes. Esto significaria el paso del Estado
nacién al Estado de derecho como el recurso discursivo y el criterio de legitimacién politica
en México. Politicamente (como culturalmente) dice Aguilar “México es ya muches,
muchos Méxicos, pero legalmente, constitucionalmente México es y debe ser uno”. Esta
situacién implica la transicién de la “dominacién tradicienal” a la “dominacién modemna”
tegal (Weber). En este sentido, la ideologia ¢ identidad nacional ya no debe refiir con la
pluralidad politica. Véase Luis Aguilar, ibid., p. 14.
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De esta forma, el redimensionamiento del Estado resulté en el descenso
de 1 152 empresas piiblicas (incluyendo bancos) en 1982 a 646 en diciembre
de 1988 y a 217 en diciembre de 1992, de las cuales 53 ya se habian
reestructurado. El gobiemo recorté 66.5% de las empresas publicas durante la
admunistracion salinista.

La utilidad de la desincorporacién entre diciembre de 1982 y
noviembre de 1988, en donde 155 corporaciones se reestructuraron, fue de 1.5
billones de pesos. En el periodo de diciembre de 1988 a noviembre de 1992,
la privatizacién abarcé 155 empresas y gener6 utilidades por 64 914 billones
de pesos. En la tltima suma se incluy6 la venta de corporaciones financieras
particularmente bancos comerciales, totalizando 37 856 billones de pesos. Los
restantes 27 058 billones provinieron de las empresas clasificadas como
empresas de participacién estatal mayoritaria, incluyendo 66 transacciones
correspondientes a la venta de activos y unidades industriales y también a la
venta de las empresas de participacion minoritaria.

El producto de esas ventas se repartié de la siguiente manera: 172071.1
millones de pesos fueron integrados en el tesoro de la federacién. “Esta
cantidad fue el remanente del proceso de reestructuracién. Aunque el déficit
operacional final neto de estas compaiiias registraron 1 034 236.4 millones de
pesos, esta suma no fue lo suficientemente pesada para el tesoro federal”.”
Asimismo, 26 792 241 millones de pesos, correspondientes a los activos

restantes, se transfirieron al sector social y compaififas semioficiales. De las

76 Jacques Rogozinski, “The Restructuring Process in Mexico™ en Public Adminisiration in
Mexico, 1993.
77 Ibid., p. 47.
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217 empresas existentes en diciembre de 1992, 53 estaban en proceso de

reestructuracion.’
Cambio organizacional

En el lado organizacional de la administracién pdblica, la tarea de
modernizacién consistié en el sexenio de De la Madrid en reorganizar y
reordenar al sector piiblico.

De esa forma, en diciembre de 1982 la LOAPF se reformé vy, entre sus
principales iniciativas estuvo: regresar funciones a la Secretaria de
Patrimoniio, se cre6 la SEMIP, se le afiadieron funciones a la SHCP
relacionadas con la regulacién de los bancos, se transformé la Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Piblicas en la SEDUE, se dio mds
facultades a la Secretaria de Salubridad y Asistencia (que posteriormente se
transformé en la §S), se cred la Direccién General del Secretariado Técnico
de Gabinetes de la Presidencia de la Repiblica, se reordenaron programas y
politicas ptiblicas encargadas de atender los problemas sociales, sobre todo,
aquellos que afectaban a los grupos sociales mds pobres del pais.

Esta visién de los cambios del presidente De la Madrid fue menos
ambiciosa que los proyectos de reforma administrativa de Lépez Portillo. De
hecho el concepto organizacional de administracidn piblica, que heredé el
gobiemo de Carlos Salinas fue resultado de la gran reforma de 1977.

De esa manera, Salinas inicié una reforma global en la que desaparecié

en 1992 la SPP, que fue creada precisamente durante la administracién de

78 De acuerdo con el Planade de Ernesto Zedillo, en diciembre de 1995 existian 204
empresas plblicas, de las cuales 80 eran organismos descentralizados, 99 empresas de
participacién mayoritaria y 25 fideicomisos pilblicos, Véase Poder Ejecutiva Federal, Plan
Nacional de Desarrolle 1995-2000, México, Poder Ejecutivo Federal, 1996, p. 22.
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Lépez Portillo. Las funciones de egresos retornaron a la SHCP y el gasto
volvié estar en funcién de los ingresos y no de la planeacién del desarrollo
como era la intencién de los reformistas de 1977.

Otra parte de la SPP se uni6 a la SEDUE para conformar la SEDESOL,
a la cual se Ie dio el control del PRONASOL y se volvié un contrapeso para la
Secretaria de Hacienda, que ya habia incrementado sus facultades.

Otros cambios organizacionales importantes durante la administracion
de Carlos Salinas fueron la creacién del Instituto Nacional de Ecologia y la
Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente, el fortalecimiento del
Secretariado Técnico de Gabinetes convertida en la Oficina de la Presidencia
de 1a Repiblica y la creacién de la CNDH.

Asimismo, “... a partir de 1989 Salinas de Gortari inicié un programa de
simplificacién administrativa y (tomé) medidas simplificadoras significativas
en varias 4reas (...). Salinas redujo 60 410 puestos en 4reas no primarias (lo
que represent6 un corte de 4.3% del empleo publico federal), pero aumento
los puestos en 9.4%, 13.9% y 28.3% en el sector educativo, de justicia y
seguridad, y de salud, respectivamente (...)” (Méndez, 1994: 11)

Por su parte, Ernesto Zedillo hizo una ltima reforma que contenian 60
modificaciones, las cuales afectaron la estructura de diez secretarfas de Estado
y generaron cambios en la orientacién y facultades de todas las
organizaciones del gabinete legal.

Con estas reformas a la LOAPF, se crearon las Secretarias del Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca; Agricultura; Ganaderia y Desarrollo
Rural, Contraloria y Modemizacién Administrativa; y la Secretaria de

Energia, en sustitucion de SEPESCA, SARH, SECOGEF y SEMIP,

respectivamente.




La Secretaria de Gobernacién fortalecié sus atribuciones de proteccién
civil y ciudadana, también adquirié la responsabilidad de llevar a cabo un
programa de fortalecimiento de la participacién de las mmijeres en la vida
nacional.

La Secretarfu de Hacienda mantuvo su actividad reguladora en materia
de adquisiciones, arrendamientos, desincorporacién de activos, servicios y
ejecucién de obras piiblicas de la administracién piblica y sobre ¢l controt
presupuestal de los servicios personales y la aprobacién de las estructuras
orgénicas de las dependencias y entidades.

La SEDESOL enfocé su atencién en el combate a la pobreza, a
comunidades indigenas, desarrollo urbano en un contexto de desarrollo
regional, asi como en promover la participacién de los estados y municipios
en la realizacién de obras piblicas y ejercicio del gasto.

Entre las atribuciones de la Secretaria del Medio Ambiente, ésta se
encarga del rescate, preservacién del ecosistema, regulando el fomento y el
desarrollo por medio de politicas especificas en materia de recursos
hidraulicos, silvicultura, flora, fauna silvestre y pesca. Entre sus tareas, el
documento de reforma administrativa le recomienda atender el aspecto del
desarrollo sustentable. Esta secretaria comenzé a coordinar la Comisién
Nacional del Agua.

La SECOFI adquiri6 facultades sobre la actividad minera, en tanto que
la SEMIP mantuvo su capacidad normativa para regular la actividad de
energéticos. Asimismo, la Secretaria de la Contraloria fortalecié sus
facultades y asumid la responsabilidad del patrimonio inmobiliario excepto la

de cardcter histérico, que se trasladé a la SEP.
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Estos fueron en gran medida los principales cambios de la reforma
administrativa del presidente Zedillo. Reforma que se convirtié en la nimero

11 en los dltimos 18 afios.

La simplificacion administrativa

Es un proceso cuya meta principal consiste en hacer més eficiente y
funcional los procesos administrativos y que esto se traduzca en disminucién
de trémites, tiempos y requisitos para obtener un servicio publico.

Las politicas de simplificacién se iniciaron en la administracién de De
la Madrid y continuaron en el gobiermno de Carlos Salinas. Mientras que la
primera hizo énfasis en simplificar para disminuir la corrupcién y fortalecer la
renovaciéon moral de la vida nacional, el segundo favorecié la idea de
eficiencia, que se tradujo en cinco grandes objetivos: fortalecer e impulsar la
modernizacién econémica del pais, consolidar una cultura administrativa que
propiciara la eficiencia y la productividad en la gestién de las instituciones
gubernamentales, promover la elevacién de la calidad y transparencia en la
prestacién de los servicios piblicos, apoyar las tareas de la administracién
para la prevencién y combate a la corruncién y, finalmente, fomentar y
ampliar el acercamiento con la sociedad como un medio de mejoramiento de
la accién piblica y del fortalecimiento de la confianza entre gobiemno y
ctudadanos.

Para lograr esto el gobierno de Salinas impulsé cinco estrategias
fundamentales: la descentralizacion y la desconcentracidn, la desregulacién
administrativa, la agilizacién de trdmites. mejoria integral de los sistemas de

atencién al puiblico y la simplificacién intergubernamental.



La primera estrategia consistié en fortalecer las oficinas regionales de
las dependencias federales mediante la delegacién de facultades y adecuacién
de estructuras y recursos en funcién al incremento de atribuciones, asi como
la continuacién de politicas tendientes a consolidar la participacién en la
toma de decisiones de los gobiernos estatales y locales en las politicas
publicas, tales como las referentes al ejercicio del gasto piiblico.

La segunda vertiente consistié en revisar las normas y disposiciones
vigentes para eliminar o disminuir requisitos y condiciones en el
cumplimiento de obligaciones, bajo el principio de confianza en el piblico
usuario.

La tercera estrategia consistié en complementar la transparencia que
intentd conseguir la desregulacién con la eficiencia en la tramitacién de
asuntos ante las oficinas publicas, suprimiendo instancias innecesarias y
aumentando la eficacia interna con la autonomizacién y la mejora de los
procesos.

La cuarta vertiente se concentrd en dar mayor informacién a los
usuarios acerca de los tramites que debian realizar, reducir instancias por
medio de ventanillas iinicas y otorgar facilidades al publico para que pudiera
denunciar irregularidades.

La dltima estrategia se basé en dos aspectos: por un lado fortalecio sus
medidas de desconcentracion y descentralizacién, y por otro, el gobierno
federal promovié que las administraciones estatales y locales formularan y
ejecutaran politicas y programas de simplificacién administrativa.

Estas medidas condujeron a que durante la primera mitad de la
administracién de Carlos Salinas, el gobierno llevara a cabo 1 160 procesos

de agilizacion de tramites, 141 desreglamentaciones, 239 procesos de mejoria




integral y 274 tareas de desconcentracién, traduciéndose esto en | 823
medidas de simplificacién administrativa.

Los sectores mas beneficiados por estas medidas fueron: el fomento
economico e infraestructura con 629 procesos, el de administracién con 423,
salud y bieneslar con 285, el DDF con 200, el referente a la politica exterior,
interior y procuracién de justicia con 189, y el de desarrollo agropecuario y

pesquero con 97.7

¢Disminucion del tamarsio del Estado?

No obstante la reduccién del tamafio del Estado y de la administracién
plblica paraestatal, las dependencias del gobierno central han tendido a
aumentar y, por consecuencia, el personal piiblico ha observado la misma
direccién. Con base en el cuadro 13 se puede observar que entre 1979 y 1994,
las secretarias de Estado pasaron de 16 a 17, teniendo el siguiente
comportamiento: durante la administraciéon de Lépez Portillo, el gobierno
federal tenia 16 secretarias de Estado, 2 departamentos de Estado, mientras
que Miguel de la Madrid creé 2 mas: la SEDUE y la SECOGEF y redujo el
nimero de departamentos de 2 a 1, situacién que permaneci6é hasta 1992,
cuando Carlos Salinas realizé6 modificaciones a la LOAPF en donde
desaparecid a la SPP y creé la SEDESOL, reduciendo el nimero de
secretarfas de 18 a 17 y mantuvo un departamento de Estado (DDF).

De la misma forma las subsecretarias de Estado alcanzaron su miximo
nimero en 1984, cuando llegaron a ser 74, aunque al afio siguiente

experimentaron un descenso notable, pues solo se registraron 59. En 1992, el

79 Luis Ignacio Vizquez Cano, “Administrative Deregulating” en Public Administration in
Mexico, pp. 215-217.
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niimero de subsecretarias alcanzé la cifra de 73, llegando a un nivel semejante
al de 1983.

Las oficialias mayores expresaron un comportamiento estable entre
1979 y 1988, pues no modificaron su nimero. Sin embargo, durante la
administracién del presidente Salinas, ¢l ndmero de estas agencias publicas
aumentd de 26 a 37, concentrdndose estos incrementos en las dreas de defensa
y procuracion de justicia.

Por su parte las contralorias aparecieron por primera vez en 1982 y
triplicaron su ndmero al afio siguiente y asi permanecieron durante Ia
administracién del presidente De la Madrid para reducirse de manera
dramdtica durante el gobierno de Carlos Salinas, pues las contralorias se
integraron a las oficialias mayores y se€ desvanecié en gran medida su
funcionalidad, pues al volverse parte de una organizacién de mayor jerarquia
burocrdtica, perdieron capacidad de fiscalizacion y autonomia para tomar
decisiones.

Mientras que para las administraciones de Jos¢ Lopez Portillo y Carlos
Salinas. las coordinaciones generales parecieron no serles de gran utilidad,
para Miguel De la Madrid, este tipo de organizaciones burocréticas fue
importante, pues usé entre 1983 y 1984 casi 4 veces més coordinaciones
generales que Su antecesor en promedio y mas del doble que su sucesor.

Durante los afios 1982-1984. el niumero de direcciones generales
alcanza su maximo y se ubica en 515, después de que en los 3 iltimos afios
del gobierno de José Lépez Portillo, esas organizaciones piblicas medias
habian mantenido una tendencia descendente. Sin embargo, a partir de 1984
]a administracién piblica federal reduce el nimero de direcciones generales
de 515 a 395 en 1985 y a 379 en 1988: en tanto que Carlos Salinas las

estabiliza en alrededor de 380.
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Esto indica que el gobierno mexicano disminuyé su tamaiio y su
personal piiblico gracias al redimensionamiento del Estado, pero su sector
central no sufri6 muchos cambios. De hecho, al analizar al aparato
burocratico en la administracién de De la Madrid (periodo de importantes
ajustes y recortes presupuestales) se observa que no descendi6 el nimero de
empleados piblicos (medido por el nimero de afiliados al ISSSTE), sino que
més bien disminuyé el ritmo de crecimiento del personal, asunto que
explicaré a continuacién.

El Estado mexicano en sus momentos més criticos no ha dejado de ser
un empleador, lo mismo que muchos Estados nacionales en América Latina.
El hecho de que durante las décadas de los afios 50, 60 y 70 la mayoria de los
paises latinoamericanos experimentaran la expansién acelerada del empleo
publico respecto al crecimiento de otros sectores sélo refuerza esta idea. Por
ejemplo, segin el PREALC (Infante y Klein, 1991) para el conjunto de
América Latina las tasas anuales de crecimiento del sector piiblico muestran
una expansién més acelerada que el sector privado, entre otros, ya que para el
periodo 1950-1980 el primero crecié 4.5% y el segundo 3.7%.

En cambio, en la década de los afios 80 el ritmo acelerado del
crecimiento del empleo publico descendié en América Latina, sobre todo, si
se le compara con otros mercados de trabajo --el empleo privado en
particular-- que han experimentado importantes decrecimientos a raiz de la
crisis (Echeverria, 1985). En México, las dimensiones de los ajustes en el
crecimiento del personal publico fue el siguiente: mientras en las
administraciones de Gustavo Diaz Ordaz, Luis Echeverrfa Alvarez y José
Lopez Portillo. el crecimiento del empleo piiblico fue de 8.26%, 16.15% y
4.15%, respectivamente, en la administraciéon de De la Madrid, el personal

piiblico aumenté sélo 2.52%, es decir la mitad que en el sexenio anterior. Al




mismo tiempo, las proporciones principales por programas al interior de la
administracién piblica permanecieron casi igual. Asi, la mayoria de los
empleados piblicos pudieron evadir el recorte de personal &

Por consecuencia, el redimensionamiento del Estado se ubico
fundamentalmente en el sector paracstatal, que condujo a cambios
estructurales importantes, pero no indujo a una reduccién de los empleados
gubernamentales, sobre todo, si se toma en cuenta que en América Latina
75% del empleo piiblico total corresponde al sector central, provincial o
estatal y al local y la parte restante (25%) pertenece al sector paraestatal.®!

De la misma manera, el gobierno de Carlos Salinas reconocié que sus
politicas del empleo piiblico consistieron en reasignar los puestos piblicos,
por un lado y, por otro, en racionalizar el crecimiento del personal piblico,
mas no en disminuirlo. Las pruebas de estas politicas se encuentran en la
pégina 102 de este trabajo en donde se sefiala que si bien hubo un descenso
del personal en los sectores no prioritarios hubo aumentos sustanciales en

otras dreas, tales como las sociales.??

80 Maria de las Mercedes Blanco Séinchez, empleo piiblico en la administracidn central
mexicana. Evolucién y tendencias, 1920-1988, (tesis), México, El Colegio de México,
1993, pp. 221-267.

81 Algunos ejemplos de esto podrian ser los casos de Argentina, ent donde &1% del empleo
piiblico se concentraba en la administracién central, provincial y municipal y el 19% en
empresas y bancos (Orlansky, 1990): Colombia, entre 1984 y 1986, tenia 76.1% y 23.9%
respectivamente (Corchuelo y Urrea, 1990) y México, en 1982, presentaba 68% y 32%,
respectivamente {Pichardo Pagaza, 1984}.

82 Sin embargo, el Planade de Emesto Zedillo apunta en otra direccién, pues después de
reconocer que hubo una reasignacién de los empleados del sector gubermamental, scfiala
que * el nimero de empleos en el sector central (sin tomar en cuenta las contrataciones de la
SEP, que en 1992 descentralizé los servicios educativos) se mantuvo pricticamente estable,
mientras que el sector paraestatal registré un crecimiento medio anual de 1.5%. En términos
absolutos, su nimero para los dos sectores. incluyendo a la SEP, pasé de 2.0 millones en
1980 a 1.5 millones en 1994. No obstante, esta iltima cifra se debe mas a la
desconcentracion de la SEP y la SS que a una disminucidn de la contratacién del personal
piiblico. Véase Poder Ejecutivo Federal. op cit.. p. 30.
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Asi 1a conclusién que arroja los resultados de la desincorporacion que
ha vivido el pais en los iltimos 14 afios apunta en favor de que el
redimensionamiento del Estado ha modificado mas la frontera piiblico/privada
que el tamafio de la estructura burocritica del gobierno. Los cambios han
llevado a una transformacién en las reglas de propiedad y modificaciones
estructurales en la economia mds que a reducir el tamaiio del personal
publico.

Como se observa, las reformas gubernamentales tienen mucho camino
por delante, pues varias de las estrategias empleadas hasta ahora han carecido
de coherencia, seguimiento y, en ocasiones, hasta de coordinacién. Por ello,
no es casual que, por ejemplo, las politicas de simplificacion administrativa
tengan en ocasiones cuellos de botella, pues no es ajeno a la realidad
mexicana que una organizacién piiblica --llamese secretaria de Estado--
realice un proceso de simplificacién y otra de la cadena (involucrada en los
trdmites) no lo haga. De tal forma, que el resultado final para el ciudadano
consistird en pocos avances y tramites adn dificiles y largos.

Si bien es cierto que no hay férmulas tnicas para realizar una reforma
gubernamental, pues cada organizacién debe proponer sus propios
diagnésticos, es posible encontrar ciertas caracteristicas que influyen
negativamente en toda la administracién piblica mexicana. Una de ellas es la
actitud relajada de los funcionarios ante las normas; una segunda es la falta de

coordinacién y de informacién intergubernamental en las politicas de cambios

83 “No obstante los logros respecto a la instrumentacion de ventanillas tdnicas {en la
administracion de Miguel De la Madrid)(...) las acciones tuvieron un caricter aislado en las
dependencias y entidades, y por la ausencia de una normatividad adecuada no se
generalizaron, ni se desarrotlaron los incentivos para que los objetivos del programa (de
simplificacién) se incorporaran en forma permanente a su quehacer cotidiano™. fbid., p. 14.
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administrativos; y una tercera consiste en la falta de un proyecto integral de
reforma gubernamental por parte de los tomadores de decisiones.

La primera “deficiencia” para llevar a cabo las reformas
gubernamentales consiste, como ya lo apuntaba lineas arriba, en que mientras
las leyes continden otorgando demasiadas capacidades discrecionales a los
funcionarios por un lado y, por otro, no establezcan més sanciones de carécter
penal a las desviaciones administrativas, gran parte de las burocracias
publicas seguiran actuando de manera relajada en su desempeiio, relacionado
con la administracién de los recursos piblicos, ya sean materiales, humanos o
financieros. En otras palabras, mientras [os excesos no se castiguen seguirin
existiendo, mientras los controles no se fortalezcan la corrupcién seguird
aumentando.

En este sentido, la corrupcién debe verse como un problema de carédcter
estructural y no solamente como un mero asunto de ética profesional. Por
tanto, para empezar a remover inercias se necesita llevar a cabo politicas
publicas activas que impongan premios y castigos a las burocracias publicas,
asi como iniciar un proceso de transformacién de actitudes en los funcionarios
mediante la aplicacién de la ley y no de la creacién de mas normas y
reglamentos.

La segunda deficiencia se concentra en la falta de estrategias de
coordinacién e informacién inter e intragubernamentales. El problema de
superar esta deficiencia consiste en el cardcter discrecional y, en ocasiones,
“secreto” de las medidas que pone en marcha una agencia gubernamental.
Esto se debe en parte a las pugnas politicas que se presentan entre los titulares
de las secretarias, por un lado, y en la falta de una politica de informacién
integral dentro del gobiemo federal, que ayude en la toma de decisiones. Gran

parte de este problema se debe a que tradicionalmente el candidato del PRI a
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la presidencia de la repiblica ha emergido del gabinete federal, lo que ha
ocasionado que las diferentes burocracias guarden la mayor informacién
posible, pues su actitud es la de actuar como “grupo” o camarilla politica.
Aqui se presenta un problema de sobrepolitizacién de las burocracias.

La tercera deficiencia, la que considero es la principal, consiste en que
no existe un proyecto integral de cambios de la administracion puablica. El
gobierno mexicano no se ha preocupado por formular politicas de reformas
gubernamentales que propongan estrategias de cémo administrar las reformas,
de c6mo enfrentar las inercias, de cudles son los mejores métodos para llevar
a cabo los cambios dependiendo del sector o 4rea gubernamental de que se
trate. La falta de politicas publicas y estrategias gubernamentales de reforma
desde una visién integral ha sido muy probablemente la causa principal, pues
dependiendo de las funciones de cada secretaria u organizacion serd la
estrategia de reformas, ya que habrd algunas que necesiten un cambio
organizacional, o una mejor planeacion estratégica o una mayor capacidad
gerencial y a otras les serd mds atil reformarse para tener estructuras mas
flexibles que les permitan absorber la participacién social y responder mejor a
las demandas ciudadanas.

Por ejemplo, en los tltimos afios, varias secretarias de Estado han
experimentado cambios administrativos: la SECOFI 'y la SHCP han
desplegado politicas de desconcentracién y han intentado llevar a cabo
estrategias de gerencia piblica; por su lado la SEDESOL, ha ensayado
métodos ligados a la administracion democrética y la eficacia por cooperacion
(sobre todo en el caso del PRONASOL) sin dejar de practicar el modelo
tradicional usado por el gobierno mexicano, que privilegia la eficacia por

autoridad, es decir el método que defiende la idea de lograr las metas y
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objetivos administrativos por medio de estrategias verticales y procesos

burocraticos rigidos. Esto dltimo es el punto central del siguiente apartado.

El estudio de un caso de innovacién gubernamental

La Secretaria de Desarrollo Social se convirtié en 1991 en la
responsable de la formulacién, conduccién y evaluacion de la politica general
de desarrolio social. De manera particular la nueva secretaria tuvo la
obligacién de definir la politica de asentamientos humanos, de desarrolio
regional y urbano, la de vivienda y la ecologia. Ademis la SEDESOL empezd
a tener a su cargo, en estrecha colaboracién con los gobiernos locales, la
elaboracién de los programas regionales que permitieran alcanzar un
desarrollo integral de las diversas zonas del pafs. Lo mds importante fue la
responsabilidad que esta secretaria empezé a tener en la coordinacién,
concertacién v ejecucion de los programas especiales para la atencién de los
sectores sociales mas desprotegidos.

Aparte de las responsabilidades mencionadas, la operacién de la nueva
entidad intenté aplicar novedosas férmulas de comunicacién entre una
dependencia del Ejecutivo federal y la sociedad. La planeaciéon de sus
actividades. la ejecucion de sus programas y la evaluacién de su desempeiio
empez6 a contar con la participacién activa de los grupos sociales a los que
orientaba y destinaba sus politicas. Para ello se aprovechd la experiencia
participativa desplegada por el PRONASOL, evitando caer en el
burocratismo, la falta de oportunidad en sus respuestas y la definicién
unilateral de sus programas. En este sentido, fue necesarto "afiliar” las tareas
de la citada dependencia a las demandas de la sociedad y no imponer a la

sociedad esas tareas.
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Una de las caracteristicas de la nueva secretaria fue que su esfera de
accion se ubicaba en diversos ambitos del quehacer econdémico. Si bien su
objetivo fundamental fue desarrollar una activa politica de promocién del
bienestar social, ello no serfa posible si no se atendiera el desequilibrio
regional y se crearan opciones productivas de desarrollo. Asi. la atencién al
problema de la heterogeneidad regional y productiva tambi¢n se convirtié en
otro de los retos a enfrentar.

Un aspecto relevante fue que con la SEDESOL se abrié un espacio
institucional y mds formal para el desarrolio del planteamiento  del
PRONASOL en sus tres vertientes: bienestar social, apoyo productivo y
desarrollo regional. Sin embargo no habia que perder de vista dos cosas: una
es que la apropiacién consciente de la sociedad del planteamiento de
Solidaridad iba més alld de la simple institucionalizacién de un programa.
Para enraizar y complementar esta cooperacién con las formas cotidianas de
vida de las comunidades, hasta llegar a considerarla como una politica del
Estado mexicano, era necesario abrir mds espacios y consolidar la gestién y la
contraloria social de los programas. Mayor participacién deberia ir de la mano
de una mayor organizacién y ambas deberian conducir al logro de los

objetivos del PRONASOL.
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1. Gasto Social y estructuras organizacionales piablicas en México: el
surgimiento de nuevos paradigmas organizacionales

En un articulo de Manuel Villa,3 se hizo una revisién de los elementos
que han caracterizado la relacién entre el Estado y la sociedad mexicanos y su
relacion con la politica social. Lo interesante del ensayo se encuentra en que
considera que la alternativa de politica social para nuestro pais en la década
de los afios 90, se deberia basar en "el disefio de politicas menos dependientes
de recursos administrativos, de (menos) personal estrictamente burocratico y
de (menos) donaciones del sector piblico™. En otras palabras se necesitaba “...
encontrar un disefio innovador que se apoyara en la mayor organizacién de la
sociedad para propiciar el buen uso de sus propios recursos, asi como para
elevar el potencial de los inevitablemente escasos medios del gobierno".

Estos comentarios me llevaron a reflexionar sobre la forma en que se
habia aplicado el gasto social en México, sobre las razones o formas de
vinculacién entre €l Estado y la sociedad (que Villa define claramente), que
condicionaron a que el gasto social se ejerciera de ese modo y, sobre todo, me
estimul$ a reflexionar sobre las estructuras organizacionales piblicas que
desde 1940 habian ejercido ese gasto piblico y que, parecia que ya no eran
capaces, 0 al menos suficientemente capaces de adecuarse a los nuevos
requerimientos sociales.

De este modo, decidi retomar los elementos mds importantes que
destaca este autor sobre la forma en que se ha caracterizado la politica social

en México, asi como las razones de su existencia. Asimismo fue necesario

84 "E| Estado. el régimen politico y la justicia social en México", Examen, Nam. 36, mayo
1992,
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repensar estos factores en términos de la evolucién de las estructuras
organizacionales piblicas en México, para asi poder ubicar la naturaleza, la
razon de ser y el tipo de estructuras organizacionales (segtin los enfoques de
teoria de las organizaciones), que caracterizan al PRONASOL y ala
SEDESOL.

En estos términos, y para repensar la evolucién de la politica social en
funcion de la evolucién de las estructuras organizacionales del sector ptblico,
decidf tomar como punto de partida los siguientes elementos que, segtin Villa,
han caracterizado la relacién entre el Estado y la sociedad en México: 1) la
consolidacién de la rectoria estatal, en la época de Calles, como forma
concreta del intervencionismo del Estado mexicano, 2) el fomento econémico,
la justicia social y la defensa del interés nacional como los componentes
esenciales del Estado; 3) la Constitucién de 1917, como la recapitulacién de
los fines bésicos que dan contenido a la doctrina del intervencionismo:
nacionalismo, fomento al desarrollo econémico, justicia social, participacién
popular en la politica y defensa a la vez que promocién, de los intereses y
derechos de los sectores populares; 4) superacién del viejo liberalismo (que
caracterizé al Estado mexicano en la reforma y el porfiriato), mds no del
capitalismo, asi como la adquisicién de capacidad de contemporaneidad en el
sistema capitalista; 5) establecimiento de las bases para una tarea estatal mas
comprometida con lo que en la tradicién politica mexicana se ha reconocido
como justicia social; 6) adquisicién de solidez del Estado, gracias al
fortalecimiento de los sectores medios y populares en el seno de sus aparatos,
con lo cual se construy6 el régimen de participacién y contienda que permitié
la necesaria unificacién del poder que a su vez, y como unidad politica

explicé el tipo de disefio de politica social, propia del Estado mexicano.




Con estos elementos como pardmetro, para tener una referencia o
nocién de la forma en que se caracterizaron las relaciones entre el Estado y la
sociedad, analizaré las caracteristicas de la politica social de 1940 a 1987,
considerando que durante ese periodo se produjo la plena institucionalizacién
y consolidacién de las tareas gubernamentales a las que ha acompaiiado la
capacidad de planeacion (aqui, y en términos organizacionales, la entenderé
como parte de un proceso de ractonalizacién de las estructuras burocriticas
que subrayan la jerarquia y por lo tanto la autoridad, como forma de lograr la
eficacia). A partir de 1940 los planes y programas dejaron de producirse en el
sentido tradicional para adaptarse a la idea de planificacién. Paralela a esta
situacion, en el sector piblico se crearfan un conjunto de organismos que
desarrollaban su actividad en relacién con la sociedad. atendiendo sus
demandas sociales y politicas, y elaborando planes con esos propésitos. Estas
organizaciones se agruparon, a partir de 1940, en cinco dreas que han
constituido el ambito de accidén de 1a politica social y que son: desarrollo rural
integral, salud, educacidn, politicas urbanas y poblacidn.

Al parecer en México se habia logrado conciliar centralizacién,
planificacion, representacién de intereses y atencién al desarrollo econémico
y social, para mitigar las desigualdades que resultaban de un largo rezago
histérico. Sin embargo, si se observa desde la perspectiva de la forma en que
se estructuraron esas organizaciones se puede ver que fueron creadas con los
principios de la administracién cientifica. En otras palabras, eran estructuras
que buscaban la eficiencia a través de la jerarquia y por lo tanto, de la
autoridad. La figura de autoridad, y de aqui proviene la imagen de la
centralizacion, era el chief manager o ejecutivo en jefe (lldmese director
general, subsecretario, secretario o presidente) de cada organizacién. Esta

imagen se fortalecié por la forma en que se ha estructurado el poder ejecutivo
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en México, y con ¢l las distintas organizaciones piblicas que de €l dependen.
De este modo una estructura piramidal, jerdrquica, de autoridad vertical,
caracterizada por una divisién del trabajo de acuerdo a funciones, que en su
normatividad general hace énfasis en las responsabilidades de los
funcionarios en cada puesto, asi como las tareas que debe cumplir la
organizacién piblica (llamense dependencia, organismo, entidad, etc.), asi
como el grado de especializacién que deben de tener los funcionarios.

En estos términos, las organizaciones publicas mexicanas se han
caracterizado por los elementos que Max Weber otorgaria a la burocracia en
su "tipo ideal”. Asimismo, se caracterizaria de una forma creciente por los
clementos de la administracién cientifica, definidos por Gulick y Urwick
antes mencionados y por un proceso también creciente de racionalidad de su
accién mediante los proverbios, como los llamarfa Herbert Simon, del
POSDCORB (planning, organizing, staffing, directing, coordinating,
reporting v budgeting). y del fortalecimiento de los mecanismos de
planeacién, contro! y evaluacién de los procesos burocraticos.

En sintesis, y como se desprende de la lectura del texto de Maria del
Carmen Pardo, se ha desarrollado en la administracién piiblica mexicana, con
especial énfasis en Ia década de los setenta, un proceso de racionalizacion de
los procesos burocréticos. para con ello aumentar su eficacia. En otras
palabras, y en términos de teoria de la organizacién, la alternativa que
escogieron los tomadores de decisiones en México fue la de fortalecer las
estructuras de jerarquia y de autoridad asi como la divisién funcional del
trabajo, como medios idéneos para lograr el funcionamiento eficiente de las
organizaciones piiblicas mexicanas.

Sin embargo, y a partir de 1982, esta solucion mostré claramente sus

limitaciones, sobre todo para las organizaciones piblicas encargadas de la
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politica social. A partir de esa fecha la capacidad de gestién se cuestioné ain
mas que la de planeacién econdémica, que era en ese momento més critica para
el sistema politico mexicano. A partir de esos afios se planteé un reto
fundamental para el Estado mexicano en términos de la politica social: la
exigencia de reformarse (en un dmbito de crisis de las finanzas ptiblicas y de
legitimidad del gobierno) sin sacrificar la politica social, va que sin ella se iria
a la ruptura con las bases sociales que le dan fundamento y legitimidad al
Estado mexicano. A su vez, la exigencia se planteaba como la necesidad de
buscar nuevas vias para la reduccién de las desigualdades. que se agudizaron
después de la crisis de 1982, pero evitando el incremento de costos que, dada
la crisis financiera del pais, ya no era posible sufragar, Asimismo, se deseaba
propiciar la inversién y el uso de recursos que aumentaran la capacidad
productiva del pais.

Asimismo, los procesos de racionalizacién del trabajo burocritico
emprendidos desde la década de los afios 40, pero sistematizados hasta el
decenio de los 70, han producido serias deformaciones en la tarea
gubernamental. Estas deformaciones se han caracterizado por la creciente
incapacidad de una gran parte de las organizaciones piblicas de cumplir con
las funciones que les han sido encomendadas, y por su incapacidad de
amoldarse a las nuevas necesidades que surgen de una sociedad més
compleja.

No obstante, es necesario distinguir entre los cambios que se requieren
para superar las deformaciones del sector piblico, y los que atentan contra los
fundamentos historicos y sociales del Estado. En estos términos, no existen
pruebas claras de que o mejor seria el regreso al Estado liberal tradicional;
por el contrario lo recomendable es ahondar en el sentido histérico de la

definicién de las relaciones Estado-sociedad actuales y, con base en ello,




disefiar nuevas alternativas organizacionales para las dependencias del sector
publico.

En otras palabras, el PRONASOL, que se establecié como la respuesta
a las enormes y crecientes demandas sociales durante la administracién de
Carlos Salinas (Ernesto Zedillo no propusé algo diferente o nuevo), lo
concibo aqui como una alternativa organizacional para la forma en que s¢
estructuran las organizaciones del sector piblico que, por primera vez en la
historia reciente de México, hace énfasis en el cumplimiento de las tareas
piiblicas a organizaciones que buscan lograr la eficiencia por la cooperacién y
no como tradicionalmente se habia hecho en México, por la autoridad. Es

desde esta perspectiva, que analizaré el PRONASOL.
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I1.- El PRONASOL, o la alternativa de eficacia por la cooperacion para las
organizaciones piblicas mexicanas

Dice Carlos Rojas Gutiérrez:

"

en el pasado, se instrumentaban programas con una mayor
direccién gubernamental, a partir de los diagndsticos de problemas y
estudios de factibilidad productiva, que se traducian en proyectos impuestos
a las comunidades. Actualmente solidaridad deposita en las comunidades la
responsabilidad de decidir el destino de los recursos y la iniciativa de
proponer los provectos por realizar. Es entonces cuando se proporciona
asistencia técnica para asegurar el éxito de los proyectos productivos y la
realizacion de obras de infraestructura y bienestar social."8

De esta forma es como, en mi opinidn, se describia en términos ideales
la alternativa organizacional que representaba Solidaridad, con respecto a la
forma tradicional de cumplir esas tareas. En otras palabras, "la nueva relacién
entre grupos sociales e institucionales que genera Solidaridad constituye la
diferencia esencial con otros programas similares ejecutados en el pasado”.
Este punto es sumamente importante, ya que se estd destacando que fue la
nueva alternativa organizacional del ejercicio de la funcién publica, lo que
permitié hacer frente a las demandas sociales y, sobre todo, como sefiala
Rojas Gutiérrez "permitié dar respuesta a demandas aiiejas que no se habian
atendido por los mecanismos tradicionales de realizacion de la obra piblica”.

De este modo, lo que se estd aqui sefialando es, precisamente, los
limites de la capacidad de las estructuras organizacionales ptiblicas mexicanas

(creadas como ya se indicé, con los principios del scientific management y

85 Carlos Rojas “Solidaridad suma de voluntades™, Examen, Nom. 36, 1992




fortalecidas por fuertes politicas de racionalizacién de la acci6n burocratica)
para hacerle frente a las necesidades de la sociedad en el decenio de los 90.

Asimismo lo que solidaridad ha demostrado como alternativa
organizacional es que pueden existir formas mucho mds eficaces de accion
gubernamental sin la necesidad de recurrir a las jerarquias de autoridad, a la
especializacién de funciones, niala gerencia centralizada de los proyectos ya
que, como dice Carlos Rojas (en el caso de Solidaridad) "no se imponen
centralmente las obras o proyectos a realizar, porque son los interesados, a
través de sus organizaciones y en coordinacién con el ayuntamiento y el
gobierno estatal los que acuerdan y concertan lo que mejor responde a sus
necesidades prioritarias”. AGn més, lo que mostr$ en parte Solidaridad como
alternativa organizacional de accién gubernamental fue que era mas eficaz en
el logro de objetivos que lo que eran las instancias organizacionales pasadas,
y esto se observa en los logros del programa durante seis afios: cerca de 25
millones de programas pblicos, de los cuales mas de 90% se dedicaban al
bienestar social y proyectos productivos, asimismo entre 1990 y 1994, los
fondos municipales de Solidaridad incrementaron su alcance de 19 a 31
estados de Ia repiiblica y de 1 439 a 2 318 municipios atendidos y de 19 444
proyectos a 24 839, entre otros aspectos importantes.

Con lo anterior, lo que quiero subrayar, fue la enorme capacidad de
realizacién de tareas (que antes estaban encomendadas a las estructuras
tradicionales de la administracién piblica) con el nuevo mecanismo de
organizacién de las obligaciones gubernamentales. Es importante sefialar que
muchas de las obras piiblicas se efectuaron, quizds, con mas eficacia y mejor
calidad que si las hubieran hecho las organizaciones publicas tradicionales (ya
que los mecanismos de supervisién, control y evaluacién son las llamadas

contralorias sociales, en las que participa directamente la comunidad); esto se
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debe, bésicamente a que las comunidades participan desde la planeacién de
obras y proyectos, hasta su ejecuci6n, control y evaluacién y conducen el
proceso coordinadamente con las instancias gubernamentales. Asimismo, y
esta es otra ventaja, Solidaridad parece no estar desvinculado de la politica
fiscal, de los estimulos a la micro, pequefia y mediana industria, del fomento
de la productividad en el campo y a la orientacién racional del gasto publico
para cumplir sus funciones sociales.

Esta nueva forma de gestién piblica, por llamarle de otro modo, ha
ilustrado, con la sintesis del articulo de Carlos Rojas que cité lineas arriba,
que se comvirtié en un mecanismo mAas eficaz para hacerle frente a las
necesidades sociales que reclamaban respuestas prontas y adecuadas y que
requerian de nuevos mecanismos por la escala en la que se presentaba, al
margen de la perversién politica y electoral que sufrié en varias ocasiones.

Con todo lo anterior, lo que he intentado hacer es introducir la reflexién
hacia un punto que, en mi opinién, parece mucho mds relevante: ;ha llegado
el momento, después de ver el ejemplo de Solidaridad, de volver a
cuestionarse la vigencia o utilidades de las estructuras organizacionales
piblicas mexicanas, y de los principios en que estdn fundadas?

En otros términos, como sefialé anteriormente, las organizaciones
piiblicas en México estaban estructuradas por los principios del scientific
management y del POSDCORB que subrayaban el papel de la jerarquia y de
la autoridad para lograr la eficiencia, que es en sintesis, el modelo mas
adecuado de vincular medios y fines para, dado un nivel de recursos, obtener
la mayor cantidad de producto, que es el objetivo de la organizacién. En la
década de los afios 70 se hizo el mayor esfuerzo de racionalizacin para lograr
Ja maxima coordinacién de la accion burocritica, fortalecer sus estructuras y,

con ello, lograr la eficiencia. Sin embargo, y a menos de tres lustros de haber
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sido disefiado este proyecto y todavia sin haberse ejecutado totalmente, se
percibe la necesidad, como lo decia Villa, de buscar otras alternativas de
estructuracion de las organizaciones que lleven a cabo la accion
gubernamental para hacerle frente a las apremiantes demandas de la sociedad.

De este modo considero que es necesario revisar las formas en que
estdn estructuradas las organizaciones piblicas, es decir, llevar a cabo una
nueva revisién de la administracién piblica y de la forma y principios en los
que esta basada.

Al parecer se presenta un gran desaffo para las organizaciones publicas
mexicanas, que consiste en que la eficiencia o eficacia de la accidn
gubernamental no parece lograrse per se y mis y mejor, como lo demostrd
Solidaridad, por la estructuracién jerirquica y de autoridad en que estd
fundamentada la administracién ptiblica mexicana actualmente. El
PRONASOL mostré que se podia lograr la eficacia por cooperacion.

De esta forma, y a la luz de las referencias que expuse previamente, el
analisis se concentrard en la secretaria de Desarrollo Social y de la forma en
que se va a vincular al PRONASOL con ella. Para llevar a cabo lo anterior,
presentaré, a manera de referente tedrico, dos enfoques de la Teoria de
Organizaciones con los que voy a realizar ei andlisis. El primero es el enfoque
llamado de teoria y analisis organizacional, y el ya conocido enfoque del
scientific managment y del POSDCORB, ya comentado en este trabajo, pero
en el cual se fundan casi todas las estructuras burocrdticas del mundo. El
segundo enfoque representa la alternativa novedosa en el estudio de las
organizaciones, que estd relacionado con el enfoque de desarrollo
organizacional y de administracion democrética. Esta tesis, que ha cobrado
gran auge en Estados Unidos a partir de la década de los afios 70, hace énfasis

en la creciente necesidad de lograr la eficacia por la cooperacién y la
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participacién de todos los miembros de la organizacion. Critica, a su vez, a
los enfoques tradicionales de teorfa y andlisis organizacional, y plantea una
alternativa (que ha sido aplicada en algunas organizaciones publicas
norteamericanas con mais o menos €xito) que conduce a la llamada
administracién o gerencia democrética de las organizaciones que segun
algunos autores como Bennis, se plantea como la tnica salida que tienen las
organizaciones para hacer frente a unma situacién de cambio de gran

dinamismo.
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1. Enfoques de andlisis para las organizaciones piiblicas: eficacia por
autoridad Vs eficacia por cooperacién, administracion cientifica Vs

desarrollo organizacional y administracién democrdtica

Este enfoque ve a la organizacién como una méaquina que estd
construida para manipular, alterar o controlar el ambiente externo e interno.
Segiin Weber la burocracia moderna, igual que la mexicana, se caracteriza por
Jos siguientes elementos: las actividades regulares de los agentes de la
organizacién se definen como deberes oficiales. Estas labores son
relativamente estables y la autoridad para desempefiarlas estd claramente
establecida por reglas, asi como la autoridad coercitiva disponible para
llevarlas a cabo. Existen, a su vez, modos establecidos y regulares que
aseguran la continuidad de estas tareas por, y solamente por, aquellos
individuos que tienen que ver con las reglas o con las calificaciones generales
que se establecen. La organizacién opera basdndose en principios de
jerarquia. en los cuales existen claras lineas de stiper y subordinacién. El
manejo de la oficina, (que surge de la separacién de la casa y de la oficina, de
la vida privada y de la vida piiblica del funcionario) opera con base en reglas
generales, las cuales son méas o menos estables, mas o menos exhaustivas, que
se pueden aprender. El conocimiento de estas reglas representa una
especializacién técnica que los funcionarios poseen. El funcionario actda por
una autoridad que estd legalmente establecida, ejerce en la oficina pero no es
de su propiedad y estd dedicado, a su vez, a propdsitos funcionales e
impersonales. La nocién de burocratizacion ofrece, sobre todo, la posibilidad
6ptima de poner en prictica el principio de funciones administrativas
especializadas acordes con consideraciones puramente objetivas. Idea de

dominacién como elemento til para entender el modo en que el poder se




legitima y se estructura en el tiempo y en las relaciones sociales. Existen
diferentes tipos de dominacién para Weber, la que aqui me interesa es la
dominacién racional-legal que tiene como caracteristica, que es /) continua y
regulada, 2) sistemiticamente dividida por medio de la especializacién e
implica la nocion del orden jerirquico, 3) tiene reglas escritas, 4) determina
racionalmente los medios-fines como forma que los individuos tienen para
adaptarse a las condiciones creadas por los instrumentos técnicos en las
organizaciones, 5) la burocracia se convierte asi en el medio mis eficiente
para el desempefio de los fines asignados.

Junto con Weber, Frederick Taylor introduciria la visién positivista de
la ciencia a la administracién y definiria al scientific management, que tendré
como papel la racionalizacién del proceso de trabajo con el cual se lograra
que el trabajo y la gerencia sean mds productivos. El esfuerzo racionalizador
se mueve en dos sentidos: 1) determinar el camino mds apropiado para
alcanzar el objetivo; 2) seleccion de la gente maés adecuada para realizarlo. Se
busca la cooperacién como el medio méds adecuado para lograr el
conocimiento y la eficiencia. Plantea dos clases de cooperacién; una es la
manipulacién y control del ambiente del trabajador y de la gerencia para
permitir que el trabajo se haga mds eficiente.

En sintesis, las nociones de sisterna, jerarquia y estructura son los
puntos nodales que definirén las discusiones de Weber y Taylor, y ambos, a
su vez, tendrin como premisa bésica de racionalidad, la racionalidad
instrumental.

Por otra parte, la visién que tuvo el mayor impacto en la forma en que
se estructuraron las organizaciones piiblicas desde el decenio de los 40 v que,
en muchos casos y en México basicamente, persiste hasta la fecha es la del

POSDCORB. creado por Luther Gullick y L. Urwick.
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Para estos autores, como para los anteriores, la autoridad es el principio
determinante de la organizacién; la autoridad representa el liderazgo y opera a
través de la delegacion de tareas y tiene un sélo objetivoy propdsito dentro de
la organizacién, llamado coordinacién de funciones. Asimismo, para Gutlick
la division del trabajo es un principio operativo y se inicia, (este
funcionalismo) desde la primera linea central de autoridad, en la cual se
empieza a subdividir en funciones y subfunciones y, al final, siempre se
encontrar4 que se tienen distinciones funcionales. Esta necesidad de dividir el
trabajo funcionalmente, sefiala el autor, es la herramienta bdsica para lograr
los objetivos organizacionales.

A su vez, Gullick confia en la jerarquia burocratica, con el ejecutivo en
jefe como el centro del interés administrativo, como forma de establecer las
lineas de autoridad y responsabilidad. De este modo, el POSDCORB se
convierte en una definicién de los asuntos de trabajo (o deberes) del
ejecutivo.

En sintesis, el POSDCORB de Gullick describe una filosofia
operacional para la administracién piblica que tiene dos consecuencias
importantes para la administracién piblica mexicana: 1) la divisién del
trabajo, funcional y jerdrquica, es el modo bésico de organizar las actividades
de las organizaciones publicas; 2) la eficiencia, entendida como el mds
adecuado uso de los recursos de acuerdo a las opciones disponibles, se
convierte en el valor dltimo para la administracién piblica (aqui la entiendo
como eficacia).

La orpanizacién funcional de la administracién publica seguird el
principio de departamentalizacién, en el cual, el principio organizacional mas
importante serd el de la coordinacién. (En el caso de la administracién piiblica

mexicana, el proceso de racionalizacién se define como los crecientes intentos
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de coordinar las tareas de las distintas organizaciones gubernamentales con
referencia a un proyecto comun que era, en general, un plan de desarrollo).

Por otro lado, la autoridad coordinadora suprema deberd descansar en
algiin lugar y en alguna forma dentro de la organizacién. Es igualmente
importante para la idea y concepto de organizacién que exista un proceso
formal de carécter, a través del cual esta autoridad coordinadora opere de la
punta hacia la estructura entera del cuerpo organizativo.

Al anterior, se suman dos principios subordinados que son los de
especializacién y de dmbito de control. El primero es la divisién del trabajo y
el otro es el que dice que una sola persona no debe de tratar de supervisar a
mis de cinco trabajadores cuyos empleos estén interrelacionados.

Por dltimo, para Henry Fayol, se pueden sefialar catorce principios
basicos de administracién que, no son los dnicos, pero que son los que
regularmente contiene toda organizacion: divisién del trabajo, autoridad,
disciplina, unidad de mando, unidad de gerencia, subordinacién de interés
individual al bien comin, remuneracién, centralizacién, jerarquia, orden,
equidad, estabilidad del equipo (staff), iniciativa y espiritu de cuerpo. Estos
principios serdn entendidos como guias generales de accion administrativa
més que recetas ambiguas para ayudar a los administradores individuales a
entender sus 4mbitos organizacionales. Sin embargo, estos también serian los
famosos "proverbios” que Simon criticaria por ser poco claros, ambiguos y de
términos pobremente definidos.

Con los elementos que enumeré intentaré construir una herramienta
analitica que abarque el mayor nimero de caracteristicas de las
organizaciones burocriticas modernas para que, con ello, pudiera tener un

referente tedrico, analiticamente sintetizado, que sirviera para estudiar la
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estructura de la secretaria de Desarrollo Social y entender cuél es su razén de
ser.

El segundo enfoque que utilizo serd el propuesto por las teorfas de
desarrollo organizacional y administracién democrética para entender las
organizaciones piblicas y que, a diferencia del enfoque antes presentado,
plantea alternativas completamente distintas a las antes mencionadas y que
son, a mi parecer, las que caracterizan a la estructura de la administracién
piiblica mexicana. De este modo, las tesis de desarrollo organizacional
plantearin el logro del objetivo de la eficiencia-eficacia haciendo énfasis en la
cooperacién-participacién, y no en la autoridad como lo hacia el otro enfoque,
y propondri, a su vez, formas completamente novedosas de organizacidn para
las agencias publicas.

El desarrollo organizacional es un esfuerzo planeado que abarca toda la
organizacién, que es administrado desde los altos mandos para incrementar la
efectividad de la organizacién y la salud de la misma, a través de
intervenciones planificadas en los distintos procesos. Estd disefiada para
mejorar la salud, eficiencia, efectividad, el cambio efectivo, la ejecucion de
las decisiones en la organizacién, tomando como punto de partida el recurso
mas valioso de la organizacién, que son los individuos.

El desarrollo organizacional involucra la aplicacién del conocimiento,
de la ciencia del comportamiento para facilitar el cambio, para desarroliar las
habilidades de los individuos, para resolver problemas, y estos pueden ser
personales, impersonales, de grupos pequeiios, entre grupos y en todos los
niveles de la organizaci6n, El desarrollo organizacional tiene, en sus acciones
sobre la organizacién, ocho caracteristicas inherentes: una atencion no
exclusiva en el grupo y si en los procesos organizacionales; énfasis en el

trabajo de equipo como la unidad clave para aprender maneras mds efectivas
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de comportamiento organizacional; atencion en la gerencia de colaboracion y
en la cultura de trabajo en equipo; destaca la gerencia de una cultura del
sisterna en su conjunto; la atencién de la gerencia a las ramificaciones del
sistemna; uso del modelo accidn-investigacion; el uso del agente cientifico de
cambio del comportamiento, llamado catalizador o facilitador; y una
perspectiva del esfuerzo del cambio como un proceso que se lleva a cabo.

El desarrollo organizacional como un proceso planeado y consciente
para dirigir el cambio en la organizacién se basa en un conjunto claro de
premisas. Definir el conjunto de estas premisas es el punto bisico para
comprender la teorfa y la prictica del desarrollo organizacional. Existe una
clara y precisa definicién de las premisas, las cuales hacen referencia a la
gente como individuos, en grupos y en un contexto organizacional. Esas
premisas consisten en que: las necesidades de la gente por crecimiento y
desarrollo personal se pueden satisfacer mejor en un ambiente que apoye y
que presente retos; la mayoria de los trabajadores son capaces de adquirir
mayor responsabilidad por sus propias acciones y de hacer una mayor
contribucién al logro de los objetivos organizacionales, de lo que realmente se
les permite en la mayoria de los ambientes organizacionales. Asimismo, hay
otras premisas que se refieren a los grupos y argumentan que: los grupos son
importantes para las personas, y la mayoria de las personas satisfacen sus
necesidades dentro de grupos, especialmente en el grupo de trabajo, que
incluye semejantes y supervisores; los grupos de trabajo pueden ser utiles o
peligrosos para la organizacién; los grupos de trabajo pueden incrementar su
efectividad para satisfacer las necesidades individuales y las organizacionales

a través de trabajar juntos en colaboracion.
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El desarrollo organizacional no ha tenido una gran participacién dentro
del sector piblico, mas bien llegé a convertirse en un término despectivo
dentro de algunas esferas de gobierno en Estados Unidos.

Para Golembiewski existe una fuerte contradiccion entre el propésito
democritico y la administracién dentro del gobierno. Siguiendo los principios
burocriticos, se tiene que la administracién piblica viene a ser una autocracia
al servicio de la repiiblica democratica. De esta manera, existen costos tanto
para individuos como para las organizaciones dentro de la burocracia. En
respuesta a esto, el desarrollo organizacional promueve la formacidn de
valores més democraticos que autoritarios, lo que repercute con efectos
positivos sobre los grados de efectividad y eficiencia.

Dentro del contexto del modelo de democracia en oposicidén a la
administracién, se pueden notar dos enfoques: uno de estructura formal
(grifica 7) y un enfoque de estructura de flujo de trabajo (grafica 8). La
siguiente discusién se concentra en las implicaciones que cada modelo tiene
sobre los individuos y sobre las organizaciones dentro del ambiente existente
en el sector piblico.

La grafica 7 representa una estructura tradicional. Este modelo es de
una estructura consistente con los valores burocréticos: énfasis en la
diferenciacién, represién, estabilidad y funcién. Propiedades subyacentes: la
autoridad es una relacién vertical o jerdrquica. Los departamentos se
organiian alrededor de una misma actividad o similares, llamadas funciones
en los niveles superiores de la organizacion y procesos en los niveles
inferiores. Esto es, que las actividades son agrupadas. Solo un pequeno

nimero de personas debe reportarse directamente a su superior.
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Grafica 7
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La grifica 8 representa una estructura por flujo de trabajo. Esta es una
estructura alternativa con énfasis en: integraci6n, autocontrol, cambio y flujo
de trabajo. Propiedades subyacentes: las relaciones de autoridad ocurren
arriba, abajo y a lo ancho de la organizacién, y todos estos vectores deben
apoyar los objetivos compartidos. La departamentalizacion refleja el flujo de
trabajo, esto es, las actividades relacionadas sc retinen sin importar que sean
parécidas o no. Un nimero relativamente grande de personas puede reportar a

un superior, siempre y cuando se tenga una estructura que facilite medir el

desempefio.
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Gréfica 8
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Se pueden elegir muchas maneras para desarroliar las implicaciones de
los dos modelos alternativos sobre el comportamiento de individuos y sus
actitudes. El modelo 1 pone en peligro la identificacion del empleado con su
trabajo. Més recientemente, se han visto sus influencias en referencia a la
gente en los niveles inferiores de la organizacion, donde hay mas incidencia
de este malestar. En los niveles superiores de la organizacién los efectos
negativos de la estructura del modelo 1 fueron resaltados hace mas de medio
siglo en gigantescas empresas industriales y comerciales.

El contraste entre los modelos 1 y 2 pueden implicar una visién de
contingencia la cual sugiere que la clase de estructura organizacional efectiva
variard con las condiciones, internas y extemnas, a las que se enfrenta la

organizacion.
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IV. Andlisis organizacional, a partir de los enfoques expuestos, de la
Secretaria de Desarrollo Social y del PRONASOL

Como se puede percibir en la descripcién de la estructura
organizacional de la SEDESOL, que acabo de presentar, parece que su disefio
se inspira claramente, como el resto de las dependencias del sector pilblico
mexicano, en los principios de administracién cientifica y del POSDCORB
{que expuse en el apartado III).

Indudablemente, la Secretaria de Desarrollo Social es una estructura
jerdrquica, piramidal, que tiene fuertes lineas de autoridad verticales (sobre
todo en los mandos superiores), se mantiene la divisién funcional del trabajo,
asi como la subdivisién funcional. En otras palabras, la estructura de la
Secretaria se dividi6 en tres funciones basicas que fueron el desarrollo
regional, el desarrolio urbano ¢ infraestructura y la funcién de la vivienda y
de bienes inmuebles.

La caracteristica de esta divisién funcional, como decia Gullick, es el
principio de homogeneidad, con el cual uno puede caracterizar
“racionalmente cada trabajador por el propésito mayor al que sirve, por los
procesos que usa y por las personas o cosas con las que trata”.

En esta divisién funcional, la autoridad (en este caso el Secretario de
Desarrollo Social) representa el liderazgo, y opera a través de la delegacion de
tareas, ademds que tiene un sélo objetivo y propdsito dentro de la
organizacién que se llama coordinacién de funciones.

Esta divisién del trabajo tiene otra orientacion aparte de la funcional. es
decir, la divisién del trabajo es también un principio operativo en el cual se

establece la confianza en la jerarquia burocritica (por lo tanto en la autoridad)
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para lograr la eficiencia, a su vez, se percibe al ejecutivo en jefe (secretario,
subsecretario, directores generales) como el centro de interés administrativo.

En estos términos, se puede observar que otro de los principios de
administracién que, junto a los antes sefialados, ha servido de inspiracion para
crear la estructura bisica de la Secretaria es la distincion entre linea y staff,
que sélo puede tomar significado claro en una estructura burocritica ya que,
en la medida en que el trabajo se divide funcionalmente y, por lo tanto,
lateralmente; estd también dividido verticalmente.

Como Gullick sefiala “cuando el trabajo de gobiemno esta sujeto a la
dicotomia de "linea" y de "staff", estén incluidas todas aquellas personas que
dedican su tiempo exclusivamente a conocer, pensar y planear funciones”. Por
otra parte, en la linea se encuentran todos aquellos que se encargan,
basicamente, de llevar a cabo las funciones. Obviamente los que estin en
linea estan pensando y planeando, haciendo sugerencias a sus superiores.
Asimismo, los del staff estan realizando labores pero, la diferencia es que
ellos no organizan a otros, ellos dividen o seleccionan al personal, no emiten
érdenes, no toman responsabilidad del trabajo. Todo lo que sugieren se
retiene © se envia hacia arriba, no hacia abajo, y se lleva a cabo por la
responsabilidad y la direccién de un funcionario de linea.

Esta divisién entre linea y staff de Gullick, me parece un referente muy
itil para entender el papel de las unidades de andlisis y de coordinacién de la
Secretarfa. De algiin modo, se trata de evitar que los equipos de staff
intervinieran en el trabajo de los funcionarios de linea y, al parecer, se decidi6
que todo el equipo de staff (asesores, jefes de unidad, analistas, etc.) estuviera
vinculado directamente con el secretario (como se puede ver en el

organograma y como lo describe el DOF) y no participara de la "linea"
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jerarguica de autoridad dividida por funciones, tal como se puede percibir en
el organograma de la dependencia.

Por otra parte, es claro que en la divisién por funciones antes descrita se
pueden percibir las subdivisiones funcionales y subdivisiones de las mismas
hasta constituir, de cste modo, una estructura jerdrquica piramidal, la cual ha
caracterizado, como se expuso en la seccién I, a la administracién piblica
mexicana.

Otro aspecto que cabria resaltar como caracteristica de la estructura
bésica de SEDESOL. seria el papel de la responsabilidad de los funcionarios
de cada uno de los organismos, es decir, de las subsecretarias, direcciones y
subdirecciones. En las estructuras burocrdticas, que se basan en los principios
de la administracién cientifica, la responsabilidad estd claramente
determinada mediante reglas para cada uno de los puestos y organismos que
componen la estructura burocrética. En otras palabras, las responsabilidades
que tienen que cumplir por ley el subsecretario de desarrollo regional o los
directores generales que estdn bajo su mando, no pueden ser atribuidas a otro
subsecretario o a otros directores generales, pues son responsabilidades que
deben cumplir y hacer frente los funcionarios que se encargan de esa
subsecretaria y de esas direcciones. Asimismo, estos funcionarios ne son
responsables de las tareas y obligaciones que tiene que cumplir otro
subsecretario y los directores generales que estdn a su cargo, etc. En el caso
de estas estructuras burocriticas, la responsabilidad es personal y estd
claramente determinada para cada funcionario por el puesto y la funcién que
ocupa.

Sin embargo, si la secretaria de Desarrollo Social tiene, en términos
generales de su estructura basica, las mismas caracteristicas de los organismos

jerdrquicamente estructurados, que ya han demostrado sus limitaciones. que




caracterizan a la administracién piiblica mexicana ;cémo va a vincularse con
e} Programa de Solidaridad? ;Cémo va a integrarse una estructura
burocratica, piramidal, ordenada por divisiones funcionales del trabajo, y por
divisiones entre linea y staff claramente determinadas y la responsabilidad de
cada organismo, cada subsecretaria, cada direccién general, subdireccion, etc.
(y por tanto responsabilidad de sus titulares) claramente determinadas por ley,
con una estructura moderna, que hace énfasis en el logro de la eficacia por la
cooperacién, que tiene estructuras jerdrquicas muy distintas a las burocraticas,
mecanismos de control y evaluacién que estdn integrados por personas
completamente ajenas a cualquier estructura gubernamental que, ademads
trabajan por mecanismos de responsabilidad compartida en vez de individual
que no pertenecen directamente a la pirdmide de autoridad de la jerarquia y
que, gracias a esto dltimo, ha tenido logros espectaculares en los dltimos tres
afios?.

En sintesis, la creacién de la SEDESOL, y la integracién del
PRONASOL a ésta dltima plantea una paradoja: al parecer, se traté de
vincular dos alternativas organizacionales ptiblicas (la vieja que subraya los
mecanismos de jerarquia y autoridad para lograr la eficiencia y la nueva que
hace énfasis en la cooperacién para lograr también la eficiencia) que se
contraponen fuertemente, que funcionan bajo supuestos distintos y que
buscan obtener resultados por mecanismos completamente distintos.

Por tanto, si el PRONASOL ha logrado la eficiencia. de la que tanto
presumio la administracién de Carlos Salinas, éste parece vincularlo con una
estructura burocrética que, en la forma en que existe ya ha demostrado sus
limitaciones.

Al parecer, en el momento en que concibi6 la estructura de la

SEDESOL. se tenfa esta paradoja en mente y se concibié la creacién de
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organismos desconcentrados (que estaban relacionadas con la ecologia,
empresas de Solidaridad, proteccién del ambiente, etc.) que tendrian, entre sus
facultades genéricas, el establecer conforme a "los lineamientos que dicte el
Secretario, las politicas, normas, sistemas y procesamientos tanto de carécter
técnico-normativo, como para la administracién de los recursos humanos,
financieros y materiales del 6rgano desconcentrado de acuerdo con sus
programas y objetivos... (asi como) el planear, programar, organizar, controlar
y evaluar el funcionamiento del érgano desconcentrado”.8¢ De este modo, la
alternativa que se planted fue la de organizaciones semiburocrdticas o que
pueden estar estructuradas de otra forma, para cumplir sus funciones. En otras
palabras, la idea que se planted fue la de crear érganos que tuvieran un cierto
grado de independencia respecto a la estructura jerdrquica de la secretaria, y
que tuvieran que informar al secretario de sus actividades. Asimismo, y como
lo sefialé anteriormente, tenian facultades mucho maés amplias que las
organizaciones de linea y staff de la dependencia en cuanto a su constitucién
interna, su estructura administrativa y el control y evaluacién de los recursos.

De esta forma, la alternativa que se plante6 para mantener la autonomia
del PRONASOL fue la creacién del Instituto Nacional de Solidaridad, que
como érgano desconcentrado, llevarfa a cabo la mayor parte de las funciones
que realizaba antes el PRONASOL, tratando, al parecer de mantener la
autoromia orgénica y de organizacién de funciones que antes tenia
Solidaridad.

De este modo y, a mi parecer, la disyuntiva que se plante para el
gobiemno con el fin de reformar la politica social fue la de reforzar las

estructuras burocriticas y jerdrquicas, que habian demostrado claramente sus

86 Diario Oficial de la Federacidn, 4 de junio de 1992, pp. 69-70.
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limitaciones, para obtener la eficiencia por medio de la autoridad, con la
alternativa nueva de permitir formas de organizacién distintas que destacaban
la eficiencia por la cooperacién que, con el PRONASOL, demostraron su
capacidad de ser formas mis eficientes de lograr los objetivos que les habian
asignado en lapsos breves de tieinpo.

Sin embargo, aunque parecia claro que los mecanismos de eficiencia
por la cooperacién eran mis eficaces que los mecanismos tradicionales,
quedaba un grave problema por resolver jcémo determinar la responsabilidad
(que por la tradicién juridica existente es personal e intransferible) en las
nuevas formas de organizacién que se caracterizan por funcionar mediante
equipos de trabajo de responsabilidad compartida? ;jcémo determinar en esa
situacién, los grados de responsabilidad de cada uno de los participantes?

La alternativa de desarrollo organizacional y administracién
democritica (que presenté lineas arriba) seria la que describe mejor, en
términos de teoria de organizaciones, la alternativa de participacién por
cooperacién para lograr la eficiencia. Sin embargo, en el momento actual de
]a administracién piblica mexicana, se antojaria dificil comprender toda una
reforma de la administracién puiblica con base en esos supuestos (ademas, no
se olvide que la Gltima gran reorganizacién administrativa del sector piblico
fue a fines del decenio de los 70) ya que el problema de la determinacién de la
responsabilidad serfa, en 1ltima instancia, un problema muy dificil de resolver
y, quizés hasta un obstéculo insalvable.

En sintesis, del andlisis organizacional que aqui he presentado, se
puede sefialar que la alternativa que se percibid, desde el gobierno mexicano,
para institucionalizar el PRONASOL, por un lado, y Ia nueva politica social
por el otro, fue la de vincular dos alternativas organizacionales mediante

mecanismos que garantizan, al menos en el papel, la autonomia del
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PRONASOL y que, por el otro, institucionalizaba en la forma tradicional, un
nuevo enfoque de politica social mediante la constitucién de un nuevo
organismo burocritico que garantizaba, por su misma naturaleza, el
establecimiento de responsabilidades claras, y precisas por reglamento, a los
encargados de cumplir las funciones atribuidas a la nueva dependencia.

En este apartado expuse una reforma concreta de gobiemo. La
importancia de este cambio radica en la ejecucién de un nuevo enfoque
burocritico que permitié una relativa flexibilidad de la administracion publica
para absorber las demandas sociales combindndola con formas tradicionales
del ejercicio administrativo. Es importante sefialar que el punto central de este
capitulo se encuentra en el ambito especifico del cambio organizacional,
tomando en cuenta los cambios de la administracién piblica en los tltimos
afios y en particular del PRONASOL, que fue una politica social innovadora
en la administracion de Carlos Salinas pero cuestionada en lo politico, pues

en varias ocasiones derivé en apoyos inadecuados en favor del PRL

Comentarios finales

Estos son cambios fundamentales en la practica de la administracion
piiblica mexicana, pero se han llevado a cabo sin tomar en consideracién el
todo, que es el gobierno. Parecen cambios que se han realizado mas por las
necesidades coyunturales y restricciones econémicas que por un proceso
planeado de cambio. Las reformas y las innovaciones han respondido més a
las crisis que a una voluntad de cambio.

Tal parece que ante la incertidumbre, el gobiemo ha optado por la
politica piblica de no actuar, que se expresa en una posicién pasiva por parte

de aquél ante los problemas. Durante cierta etapa de las crisis es posible que
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sea una estrategia vilida, pero cuando se prolonga podria tornarse peligrosa,
pues en los asuntos piiblicos (economia, politica o sociedad) no hay espacios
vacfos. Las arenas en las que deja de intervenir el Estado son ocupadas por
otros grupos, que pueden ser institucionales o no. Este factor representa el
principal riesgo del cambio, pues nadie garantiza que las fuerzas politicas que
ocupen los espacios abandonados por el Estado sean favorecedoras de las
reformas.

El problema de continuar con los cambios institucionales del Estado
mexicano, especialmente los referentes a la administracién piblica, consisten
en que el régimen revolucionario se preocupé mas por formar un sistema
politico basado en gran medida en reglas no escritas que por establecer un
sistema juridico. De ahi que las reformas no enfrenten sélo problemas
estructurales, sino también de inercias (practicas, costumbres, amiguismos,
compadrazgos, etc.) que se erigen en factores importantes de no cambio.

Es necesario que los tomadores de decisiones en México asuman sus
responsabilidades, generen proyectos que permitan mayor certidumbre a la
sociedad y. sobre todo, formulen planes de innovacién en donde al mismo
tiempo haya més eficiencia gubernamental y mayor participacién ciudadana
en la toma de decisiones puablicas.

Los ejemplos de SECOFI y SHCP por un lado, y el de la SEDESOL y
el PRONASOL, por otro, manifiestan claramente que /g reforma de gobiemo
estd compuesta por varias reformas, por varias politicas publicas y por varias
estrategias. Por consecuencia, el aparato gubernamental debe formular un
proyecto integral de cambio teniendo en cuenta que cada organizacién hard
modificaciones en funcién de sus necesidades, unas se reinventaran, otras se
innovaran o bien se refundardn y tal vez otras buscardn convertirse en

instituciones mds flexibles que les permitan absorber la participacién de la
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sociedad. Otras necesitardn de mis de una estrategia para reformarse. El fin,

independientemente de las medidas, serd el mismo: el bienestar publico.
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CONCLUSIONES

Las reformas del gobierno son en el presente retos y necesidades de las
sociedades y los Estados modemos; el consenso converge en la coordcnada
del cambio, aunque las diferencias se presentan en las estrategias. En otras
palabras, parece haber acuerdos en funcién de qué cambios se deben hacer,
pero no en cdmo llevarlos a cabo.

De ahi que el lector podria haber encontrado en este trabajo una vision
con la que podria estar o no de acuerdo, pero ésta resulta util para la discusién
de ideas, estrategias y politicas para reformar al gobiemo y que, como fin
iltimo, beneficie a la sociedad.

El objetivo de las reformas de las organizaciones estatales no consiste
s6lo en que los productos y bienes piiblicos tengan mds eficiencia o calidad,
sino que estos se expresen en mayor bienestar para la sociedad.

De acuerdo con lo anterior, “la eficiencia de un gobierno se califica
desde dos tribunales: la constitucién y la democracia. La constitucion habla
de derechos y libertades, por lo que la eficiencia solo es tal si es compatible
con ellos. La democracia evalda logros a partir de las percepciones de cada
ciudadano”.87

Por consecuencia, mayor eficiencia gubernamental no significa
formular y ejecutar cambios para que la situacién social permanezea igual,
sino que se traduzca en nuevas formas de ejercer el poder por medio de una

legitimidad basada en reglas escritas y principios de igualdad y equidad,

87 Ceséreo Morales, “la justicia en tas sociedades complejas”™, en Examen, Nam. 65, 1994,
p. 19.
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respetando y respondiendo con soluciones originales a las demandas de una
sociedad compleja, diversa y plural.

En este trabajo intenté destacar que la eficiencia gubernamental se ha
convertido en un elemento importante para la legitimidad estatal, pues los
ciudadanos han empezado a percatarse de los costos que los errores y
deficiencias gubernamentales producen. La corrupcién, los multiples y
tardados tramites o la ingente burocracia son solamente algunos ejemplos de
ello.

La legimitidad parte de un hecho irracional, pues consiste en la
creencia o no del individuo en sus instituciones piblicas y sistema de
organizacién politica. Por consecuencia, si el ciudadano observa un aparato
gubernamental que le implica costos enormes, que €s inoperante y que
ademas no informa adecuadamente de la forma en que administra las finanzas
publicas (los ingresos y el gasto) la creencia en su gobiemno tenderd a ser
reducida o escasa. De aqui parte una de las hipétesis centrales de este trabajo,
pues a los mexicanos no sélo les interesa quién gobierna, sino también como
se gobierna, es decir lo importante no es s6lo la democracia sino también la
gestion publica.

Un ejemplo de la importancia de la eficiencia en la gestién
gubernamental como agente legitimador del Estado lo aporta el gobierno de
Augusto Pinochet en Chile, quien obtuvo gran parte de su legitimidad gracias
a la eficiencia de la economia y de la administracién piiblica. El hecho de que
haya perdido por escaso margen el plebiscito (52 a 48%) que le obligd a
abandonar el poder es un ejemplo de que la eficiencia del gobierno y de la
racionalidad administrativa son pilares fundamentales de la credibilidad y

confianza que un régimen, Estado o gobiemno puede alcanzar.
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Asimismo, intenté establecer en el primer capitulo tres modelos de
cambio estatal que toman en consideracién cuatro variables con el fin de
identificar qué aspectos del Estado mexicano se han modificado. Al mismo
tiempo propuse una discusién conceptual de las politicas pablicas con el fin
dc establecer la importancia de éstas para iniciar cualquier esfuerzo de
reforma gubernamental, por un lado, y por otro analizarlas también como una
variable de cambio estatal.

Una vez que identifiqué al gobierno como una variable de la reforma
del Estado intenté hacer una aproximacién conceptual de la reforma del
gobierno asi como de la innovacién en el segundo capitulo.

Ese capitulo tuvo dos fines principales: por un lado, establecer que mas
que una gran reforma de gobierno hay que pensar €n reformas de gobierno,
pues las estrategias pueden ser diversas: desde la innovacién hasta la
reorganizacién o la reinvensién de una organizacion piblica; es decir
argumenté que las reformas gubernamentales deberian realizarse por medio de
politicas pdblicas, entendidas como un conjunto de decisiones con objetivos y
diagnésticos claros que intenten resolver problemas especificos. No se trata
de abordar los problemas con un cardcter general, sino con un conocimiento
especifico, sin perder de vista el todo, que es el Estado.

Las reformas pueden iniciar, como se observé en este trabajo, por
medio de un proceso planeado en donde los tomadores de decisiones
formulan iniciativas de cambio administrativas, que pueden controlar. Sin
embargo, en otras ocasiones las crisis o una gran cantidad de problemas
pueden obligar al gobierno a llevar a cabo reformas, aunque no tenga control
total sobre los cambios.

Por otro lado, intenté sefialar por medio de algunas referencias

internacionales la posibilidad de que México esté en un momento propicio
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para iniciar reformas gubernamentales. Muchos mexicanos votaron por
Ernesto Zedillo, pero también lo hicieron por el cambio. En realidad esto no
parece tan contradictorio, pues el mensaje de la sociedad al Estado parecié
basarse en la idea de que la ciudadania deseaba el cambio con estabilidad. El
que haya alcanzado el segundo lugar el PAN en las elecciones federales de
1994, identificado por gran parte de la opinién piblica como un partido
conservador, refuerza esta idea.

El tercer capitulo consisti6 en describir una de las razones principales
que propicié la reforma del Estado mexicano y que consistié en una crisis
econémica que modificé la matriz sociopolitica de México. Esta situacion se
expresé en la necesidad de equilibrar las finanzas publicas y hacer un gasto
mas eficiente de los cada vez mds escasos recursos publicos. Sin embargo, el
gobierno mexicano modificé varios arreglos politicos y sociales al reordenar
la economia. Esto se expresd en que el Estado ya no podia seguir asumiendo
los costos sociales de la estabilidad via los servicios y obras piblicas, de tal
forma que varios grupos sociales y politicos empezaron a liberarse y oponerse
a la estrategia gubernamental, que se manifest$ en la ampliacion de opciones
politicas, en la diversidad de opiniones y en una mayor competencia politica,
asi como en el reconocimiento de un México plural y complejo. La relacion
Estado / sociedad se modificé y se aceleraron los cambios, muchos de ellos en
forma abrupta y errdtica.

El cuarto capitulo pretendio establecer tres aspectos fundamentales para
este trabajo: el primero de ellos fue describir la evolucién reciente de los
cambios organizacionales de la administracién ptblica mexicana; el segundo
consistié en observar la evolucién de la burocracia piblica en México y con
ello sefialar que si bien hubo un cambio estructural en la economia, que

modificé la frontera piblico / privada, esto no se reflejé en el descenso del
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personal gubernamental, pues el Estado mexicano --al jgual que la mayor
parte de los aparatos estatales latinoamericanos-- no dejo de ser un empleador
y, de esa forma, contenedor de la crisis econémica creciente; y, finalmente, el
tercer aspecto se centré en analizar una de las politicas piblicas mds
importantes de la administracion de Carlos Salinas, como lo fue el
PRONASOL, como una alternativa organizacional a la forma tradicional de
ejecutar las politicas piblicas en México. Es decir, intenté analizar el
PRONASOL como una alternativa organizacional que puede lograr la eficacia
por cooperacién y que, por consecuencia, puede absorber la participacién de
la sociedad para formular y aplicar sus decisiones. Esto, por supuesto, al
margen de las criticas que sefialan la perversion politica con que fue usado
dicho programa.

En la medida en que el Estado, por medio del gobierno y la
administracién piblica, haga més eficiente su funcionamiento, empiece a
tratar al ciudadano como un cliente y la burocracia sea mas organizada o de
menor tamafio, el ciudadano comenzard a tener menos recelo del gobierno en
general y de los servicios piiblicos en particular.

Las reformas de la gestién pablica podrian en la actualidad ser un
factor de apoyo para que el Estado mexicano comience a superar el déficit de
legitimidad que sufre, pues en la medida que el gobiemo cumpla
eficientemente con sus tareas, la sociedad podrd empezar a creer més en él. El
landslide electoral que le otorgé la sociedad a Ernesto Zedillo es un mandato
por el cambio que el Presidente no ha sabido aprovechar, pues el momento
actual, tomando en consideracién experiencias de otros paises, se caracteriza
por tener condiciones propicias para iniciar una reforma gubernamental de

gran alcance.




El PRONASOL, que analicé en este trabajo como una reforma de
gobierno, es (fue) una politica piblioa que manifiesta que la sociedad puede
participar en la toma de decisiones gubernamentales, aunque también muestra
que las politicas gubernamentales pueden tener varias desviaciones por
motivos politicos. No obstante, al margen de ese tipo de “deficiencias”, el
PRONASOL muestra que la racionalidad administrativa que privilegia la
autoridad y la verticalidad de las decisiones puede ser superada por una nueva
racionalidad administrativa mds democratica y mis flexible ante las demandas
sociales, que no solo piden obras y servicios, sino que exigen participar en el
disefio de soluciones a sus problemas.

Espero que este trabajo contribuya en la discusién de los viejos temas
de la administracién publica con enfoques mds novedosos. Lo importante es
que no s pierda el orden medios-fines: el medio es la reforma gubernamental,

el fin es e bienestar de ia sociedad.
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