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PRESEN'I‘ACI(')NI

De cierta manera el trabajo que se presenta supone una continuacion de
mi tesis de maestria desarrollada en ¢l CIDE y que cs referida mas
adelante. En términos gencrales, esta continuidad viene dada en el estudio
de dos ambitos que se yuxtaponen: nuestra administracion publica y la
gestion estatal portuaria, mas concretamente, el de la incorporacion de
fundamentos de gerencia vanguardista ¢ innovadora en la primera, y la

modernizacion del subsector portuario en México.

En un plano mas concrcto, se puede afirmar quc este encadenamiento
siguié un método inductivo, ya que el primer trabajo tiecne que ver con el
estudio y la incorporacion de los clementos fundamentales que conforman
la filosofia identificada dentro del campo de la administracion como
reingenieria de procesos, corriente que tuvo su punto climatico en la
scgunda mitad dc la década de los noventa y que de acuerdo a varios
autores, constituye a su vez uno de los pilares de la ideologia
administrativa conocida como nueva gerencia publica, misma que se

analiza a profundidad en csta tesis.

Si bien en ambos cspacios no existen respuestas concluyentes o
irreversibles {mas bien éstas se vienen construyendo), la realidad indica
que en comparacion con lo sucedido afos atras, en ellos se experimentan
estilos de gestion mas apegados a las exigencias imperantes en la
actualidad en los terrenos politico, econémico y social. Por consiguicnte,
esta investigacion primcramente corrobora que cxiste una correlacion
positiva entre el empleo de este tipo de corricntes y los resultados de
gestion alcanzados en los espacios mencionados, para después proponer el
que sc continuen y refuercen las acciones con relacion a su disefio ¢

implantacion.




IAGRADECIMIENTOS]

Varios son los apoyos sin los cuales la realizacion de este trabajo hubiera
sido imposible. Entre las personas con las que cstoy cn deuda
imperecedera figuran el doctor José Luis Méndez Martinez, quien fungié
como director de tesis, asi como con las doctoras Sara Gordon Rapoport y
Matilde Luna Ledesma; los tres constituyeron ¢l comité tutoral para mis
estudios de doctorado y para ¢l desarrollo del trabajo que se presenta. La
mayoria de los aportes de esta investigacion se concretaron gracias a sus
sugerencias, no obstante, cualquier error presentado es atribuible
Unicamente a su autor. A la doctora Gordon también le agradezco su aval

desde la entrevista sostenida para ingresar al programa.

Asimismo, agradeczco profundamente las utiles recomendaciones para
mejorar este trabajo hechas, a raiz del examen de candidatura al grado,
por los doctores Ricardo Uvalle Berrones y Edgar Ortiz. Ademas de los
atinados consecjos emitidos con igual proposito por los doctores David
Arellano Gault y Juan M. Ortega Riquelme sobre la versién final del
trabajo. A ellos siete les agradezco enormemente su voto para poder

presentar el examen de grado.

Igualmente, reconozco la desinteresada ayuda brindada en el desarrollo de
mis estudios tanto por ¢l macstro Roberto Moreno Espinosa, coordinador
de la orientacion en Administracion Publica, como por la doctora Judith
Bokser Misses, coordinadora del programa, a quien también le agradezco
el apoyo que me permitié realizar los analisis de campo que se relatan en

la investigacion.

Dos son las instituciones con las que estoy en deuda perpetua, por un lado
con la Universidad Nacional Auténoma de México, particularmente con la

Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, cuya unidad de posgrado me




abrid las puertas para desarrollar mis estudios doctorales. De igual valia
fue el apoyo financiero recibido por el Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia, mismo que me permitié dedicarme de manera integra al

programa.

Aprovecho también para rcconacer la ayuda recibida por personal de la
Coordinacion General de Puertos y Marina Mercante cn cuanto al acceso a
la informacion, particularmente de la oficina que encabeza el lic. Guillermo
Rodriguez Calleja. Tampoco pucdo dejar de agradecer las atenciones
recibidas por cl personal de las Administraciones Portuarias Integrales de
Ensenada y de Topolobampo durante las visitas a esos lugares.
Igualmente, agradezco los comentarios a algunos apartados de este trabajo
de funcionarios quc participan o participaron en la actividad portuaria,
tales como ¢l maestro Alex Casarrubias Garcia, el ing. Salvador Garcia

Burgos y ¢l propio lic. Rodriguez Calleja.

También doy las gracias al maestro German Alarco Tosoni y al doctor
Guillermo Ramirez Martinez, Coordinador de las Administraciones
Portuarias Integrales del Pacifico y asesor de esa misma coordinacion y
responsable del diseno ¢ implantacion del Programa de Control de Gestién
cn los puertos mas relevantes del pais, respectivamente, en la época en
quc desarrollé mis cstudios de maestria, y quienes me permitieron el
acceso al subscctor realizando labores de apoyo a dicho programa y
después a través del desarrollo de proyectos de reingenieria de procesos en

algunos puertos nacionales.

Por ultimo, agradezco ¢l incondicional e impagable apoyo de mis padres y
hermanos y, especialmente, el de Rosita, por su paciencia y solidaridad en
estos ultimos anos plagados de felicidad e incertidumbre a la vez. A todos

ellos y a sus lectores va dedicada csta tesis.

Jaime Torres F.
Coyoacan, mayo de 2003

TESIS TRSIS CON n
| FALLA DE ORIGEN ,




INTRODUCCION

La cvidencia parece sugerir que, a partir de la serie de readecuaciones que
hemos experimentado desde los ultimos anos del siglo XX y en los que han
transcurrido del XXI, la reforma del Estado y la modernizacion
institucional! del aparato publico ocupan un lugar preponderante en las
agendas de  los  paises  de  occidente, particularmente e¢n  los
latinoamericanos. Por consiguicnte, la dinamica del cambio es el rasgo que
caracteriza la ¢poca en la que nos desarrollamos. Cambios en todos los
niveles y en todos los érdenes: social, politico, econémico y, por supuesto,

el organizacional.

Insertado en csta realidad, nuestro pais viene experimentando desde hace
algunos lustros una seric de transformaciones muy relevantes en varias
dimensiones. En materia politica, ante el fin del esquema de partido de
Estado y no obstante ciertos retrocesos, las mismas apuntan claramente
hacia la democratizacion dcl aparato de gobierno. Por su lado, nuestra
administracion publica, y a pesar de quc su marcha ha sido lenta,
ocasionada por inercias de tiempos pasados, parece que se mueve en una
nueva direccion: mayor transparencia en la gestion, enfoque en busqueda
de resultados (eficacia) al menor costo posible (eficiencia) y sobre todo,
tratando de solventar las expectativas de una ciudadania cada vez mas
critica y participativa, la cual es vista desde la dptica de la nueva gerencia

publica como la clicntela de la accion gubernamental.

El subsector portuario nacional no ha escapado a esa dinamica
modernizadora. Desde hace dos administraciones presidenciales se vienen
realizando esfucrzos que intentan incorporar a nuestros puertos en
modeclos administrativos mas acordes con las exigencias de la actualidad.

Esta dinamica inicié con la requisa del puerto de Veracruz, el principal del

' En este trabajo, satvo chando se hace la aclaracion correspondiente, se utiliza el término institucion como

sinommo de organizacion, empresa, agencia v vacablos afines.
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pais, en 1991, al ya no poderse tolerar por mas ticmpo los vicios y
corruptelas con que operaba, no obstante que cl mismo gobierno federal,
encargado de cjecutar dicha accidn, propicio, por accién o por omisién,

este tipo de problemas.

Las reformas gencerales emprendidas desde los primeros aios de la década
de los noventa, intentaron modificar drasticamente ¢l rol del Estado
mexicano, tradicionalmente patrimonialista, en la administracion de
nuestros puertos, permiticndo la incorporacion del capital privado en clla.
Antes de esos anos, ¢l Estado era practicamente ¢l Unico operador e
inversionista, en funcién de cste cvento, la demanda de los servicios
portuarios se atendia, en la mayoria de los casos, con ¢l como unico
oferente. Ademas de monopolizar ¢l mercado, cra un operador de bajo
perfil y despreocupado en cuanto a los requerimientos de los clientes de
sus servicios y de las empresas instaladas en los recintos portuarios del
pais; con relacion a las opciones que deben existir en todo tipo de
mercado; y en cuanto al mancjo de los recursos humanos, materiales y

financieros destinados para la actividad.

El alma de estas reformas lo constituye la nueva Ley de Puertos
promulgada en julio de 1993. En clla se plasmaron las directrices para
generar una reconversion del sistcma portuario mexicano y tratar de lograr
que los puertos que lo conforman se adecuen a los demandas de una
economia en constante intercambio internacional, volviéndolos mas
eficientes. En este sentido, sc ‘cstablece la creacion de las empresas
llamadas Administraciones Portuarias Integrales (APIS), constituidas
originalmente con capital publico y plancadas para que, con autonomia
operativa y financiera, se encarguen en forma dirccta o via terceros de
manejar, mantenecr, desarrollar y promover los pucrtos mas importantes

con que cuenta México.
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Este marco coincide con la concepcidon que se liene respecto a la
modernizacion en nuestro pais, la que de acuerdo a varios autorcs, cstaria
asociada a las reformas gubernamentales emprendidas en las ultimas
décadas, y con mayor énfasis en el periodo 1982 - 1994,2 intervalo en el
que se ubican el discno y la implantacion de mejoras del caso que se
resenara. Ademas, y considerando que ¢l subscctor portuario ha sido
estudiado muy poco en comparacion de otros en nuestra cconomia, y de
que el discurso oficial presume que la reforma y las iniciativas
privatizadoras® implantadas ecn los pucrtos nacionales han sido exitosas,
es que surge la idea de realizar este trabajo, que ademas constatar el
pregén oficial en la materia, pretende encontrar otras dimensiones
teoricas. Entre éstas sc encuentran, ademas de la incorporacién de los
aspectos relacionados con la gerencia publica, la influencia, tanto de los
factorces culturales nacionales y organizacionales, como del contextot y de
los mercados c¢n la gestion de los organismos gubernamentales,

particularmente en las agencias que dirigen los puertos nacionales.

Al respecto, cabe senalar que ante la serie de reclamos y descontento de
sus correspondientes ciudadanias, las administraciones publicas de varios
paises del llamado primer mundo han coincidido en una serie de medidas
generales para tratar de mejorar de manera radical su accionar. Al tener
resonancia de caracter internacional estas disposiciones, entre las que
destacan la desconcentracion y descentralizacion, la actuacién con base en
la rendicion de cucntas y el logro de objetivos, asi como la mejora de los
procesos de scrvicio, amalgamadas en multiples experiencias exitosas en
varios paises, se han identificado con el nombre de nueva gerencia publica

(NGP), misma que constituye una de las filosofias administrativas que los

* Para mas detalles consultar la obra de Beltran, Castaiios, Flores, Meyenberg y Del Pozo, Los mexicanos de
los_nuvvents, [nstituto de Investigaciones Sociales, UNAM, 1996, p. 16.

" En el sentido de que se permitio la participacion del capital privado en la operacion de terminales y servicios
relevantes, pero que continian sujetos a la demanda priblica y a la regulacion y supervision estatal.

* De hecho, es evidente tal y como lo recuerdan Longo y Echevarria, la influencia de los factores contextuales
v de coyuntura sobre la adopeion de los modelos de reforma. Spink, Longo y Echebarnia, Stark, Nueva
Geston Piblica y Regulacion en_ América_Latina, Balances y Desafios, CLAD, 2001, p. 114.




gerentes publicos estan empleando para darle mayor racionalidad a las

organizaciones que dirigen.$

Aunque mas adelante sc explican con mayor profundidad los rasgos de la
NGP, reconocida en varios ambitos como reforma gerencial, conviene
scnalar que no c¢s vista como una moda mas e¢n ¢l terreno de la
administracion, ya quc desde hace varios anos sus postulados constituyen
una de las herramientas mas demandadas en Occidente para emprender
programas de¢ modernizacion o reforma del Estado y de la administracion
publica con ¢l fin de responder con mayor rapidez a los cambios
ambientales dc las esferas ccondémicas y sociales de la actualidad, ya que
el modclo que sustentaba a aquellos no responde a los actuales
requerimientos. A pesar de que dentro de la nueva gerencia publica no
existe una unica propuesta de modelo organizacional, el CLAD reconoce
como caracteristicas y propucstas de ¢stc movimicento, cspecialmente para
cl contexto latinoamericano, las siguientes: a) Profesionalizacion de la alta
burocracia. b) Transparencia en la administracion publica, con
funcionarios responsabilizados ante la sociedad. ¢} Descentralizacion en la
cjecucion de los servicios publicos. d) Desconcentracion organizacional en
la administracion dc las actividades cxclusivas dcl Estado a cargo del
gobierno central. e) Orientar la administracién publica hacia los
resultados, no por las normas y procedimientos. f) Complementar la mayor
autonomia gerencial con nuevas formas de control (de resultados, de
costos, por compectencia administrada o cuasi-mercados, y control social).
g) Distinguir entre actividades las actividades exclusivas del Estado de
aquellas del cspacio publico no-estatal. h) Orientar el suministro de
servicios hacia ¢l ciudadano-usuario. i) Modificar el papel de la burocracia

en relacién a la democratizacion del poder publico, aumentando el grado

¥ A pesar de que por lo general los procesos de reforma inspirados en la NGP coinciden en las medidas
indicadas. en su interior subyacen, como veremos mas adelante, varios enfoques. Esto es asi por que las
caracteristicas culturales y organizacionales. ademis de las necesidades administrativas, varian de una nacion
aotra,
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de responsabilidad del servidor publico ante la sociedad, los politicos

electos, y los representantes formales ¢ informales de la sociedad.6

Por otra parte, parccicra ser que la mayoria de los estudios sobre las
agencias gubernamentales, asi como los funcionarios que las dirigen,
consideran a la administracion publica como un ente abstracto y amorfo,
la cual tendria que responder en forma mecanica a objctivos previamente
trazados. Esta es wuna imagen falsa. La recalidad es que las
administraciones publicas del mundo se conforman por extensas redes de
organizaciones en donde los factores culturales y contextuales
desempenan un papel [undamental. Ademas, esta omisién se hace
también presente en casi todos los textos que sobre materia portuaria he
consultado. Aunque csta idea no es mia, ya que en el caso mexicano
autores como Cabrero y Arellano vienen trabajando en su desarrollo desde
hace varios anos, este trabajo proponc la rcalizacion de analisis mas
especificos cuando sc pretendan evaluar objctivbs, ya sea en las
organizaciones del subsector en lo particular, o en las de nuestra

administraciéon publica en lo general.

En cuanto a la aportacion de esta investigacion, si bien varios textos dan
cuenta de experiencias internacionales exitosas de transformacion
basadas en filosofias novedosas como la NGP, en el caso mexicano me
parecc que hay un vacio al rcspcho'. El mismo Arcllano ha sefialado que
existe una carencia de ejemplos sobre iniciativas de implantaciéon de
modelos de nuecva gerencia publica en Ameérica Latina y en México.
Ademas, indica que las obras que hablan sobre experiencias en otras
partes del mundo, resenan casos ad hoc donde el éxito no puede ser
evaluado a largo plazo, sino sélo aquellos definidos por el investigador de

acuerdo con sus {ines.” Dado que los anteriores rasgos no aplican en este

3

Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD), Una Nueva Gestion Pablica pata
América Latina, (documento), 1998, pp. 7-20.

" Arellano, David, Gestion piblica en 1istados Unidos; crisis y ¢stado del ane, en Gestion y Politica Publica,
Vol [V, num. 1. CIDE, 1995, pp. 134-142.
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trabajo, ¢l cual ademas rclata expericncias concretas, las cuales no son
faciles de observar cn otros trabajos, considero que ¢l mismo contribuye en

la expansion del conocimiento en este campo en nuestro pais.

Luecgo entonces, este ensayo intenta ayudar a responder la interrogante de
si la nueva gerencia publica constituye una herramicnta factible para
nuestra realidad. Para cllo me apoyaré cn las siguicntes preguntas que en
cierto grado y e¢n mayor o menor medida, ayudaran a responder la
primera: ¢la reforma portuaria nacional fuc o no cxitosa?, ¢en qué grado y
bajo qué parametros?, ¢si la primera pregunta es afirmativa, cual fue el
aporte de la filosofia c¢n torno a la NGP?, ¢se podrian identiflicar casos
cXitosos y no cxitosos?, ¢bajo qué indicadores? y linalmente, ¢aparte de los
aspectos de gestion o gerencia, qué otros clementos son fundamentales

para entendcer csos desenlaces?

En este orden, la presente investigacion tiene el objetivo de demostrar,
mediante el analisis de las caracteristicas y los resultados generales-de la
reforma portuaria, asi como los presentados en base a un estudio
comparativo en dos casos dec estudio: los pucrtos de Ensenada y
Topolobampo, que la NGP e¢s un instrumento factible para nuestra
realidad. Para el primer aspecto se tomaran como referencia los postulados
que conforman a esta filosofia administrativa y los objetivos propios de la
reforma. La comparacion entre dos puertos ¢s para demostrar que a pesar
de que los resultados generales de la reforma se podrian considerar como
satisfactorios, y en donde la présencia de clementos de nueva gerencia
publica podrian haber contribuido para tal fin, se presupone que tal
iniciativa ha arrojado casos particulares exitosos y otros que no lo son. Es
decir, que ésta presentaria claroscuros, no obstante que se estima que los

primeros superan a los segundos de manera amplia.

Para salisfacer tal objetivo y responder las anteriores preguntas utilizaré

diversas variables. En cuanto a la evaluacion genecral de la reforma

6
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portuaria, prescntaré los estados previo y posterior a clla quc presentaba
el sistema portuario con base a la comparacion de una seric de
indicadores tanto financieros (autosuficiencia monetaria de los puertos y
niveles de ingreso), como los que se reficren a los grados de inversion en
infraestructura y capacidad instalada, los que se ocupan de los niveles de
productividad y costo de las tarifas portuarias, asi como los que tienen que
ver con los volumenes de carga y numero de pasajcros movilizados.

En cuanto al aporte de la nueva gercncia publica en la tarea de
reconversion del subscctor, analizaré algunos aspectos fundamentales de
esta filosofia y que tienen que ver con la redefinicion del papel del Estado
en la actividad portuaria; la descentralizacion de la actividad; la
privatizaciéon, e¢n cl sentido comentado antes y que se explicara con mayor
amplitud en el capitulo inicial, de terminales y servicios; la competencia
presentada entre los puertos y al interior de los mismos; y el cumplimiento
en el objetivo de generar recursos en vez de solo gastarlos.

Mientras que para la evaluacion especifica de los dos puertos
escogidos como estudios de caso, abordaré los siguientes elementos: la
valoracion cualitativa y cuantitativa del grado de participaciéon de
.empresas privadas cn la operacion de servicios y terminales, los niveles de
inversion de ese scctor en ambos puertos y los volimenes de operacion
referentes a la carga maneja por contenedor, la que constituye el tipo de
conduccion mas relevante y cuyo manejo sitiia a los puertos en condicion
de competencia internacional.

Ademas dc la nueva gerencia publica, otro tipo de variables son las
que explican los resultados presentados a nivel global y en los casos
particulares de estudio. En ¢l primer caso se considera fundamentalmente
cl tipo de modclo econéomico implantado. Para los segundos, y de calidad
externa (fuera del control de la organizacion), se contemplan la ubicacion
del puerto, el perfil industrial y el nivel de la actividad econémica donde se

asientan los puertos cn cstudio; mientras que de tipo interno, ademas del




paradigma administrativo que titula este trabajo, s¢ emplean la cultura

organizacional y algunos lactores de adaptacion.

El desarrollo de la variable relativa a la cultura de la organizacion implico
estadias organizacionales cn las empresas que dirigen estos pucrtos con la
finalidad de conocer, a través de centrevistas y cencuestas cescritas, la
homogencidad de conceptos relevantes como mision, objetivos y metas
organizacionales. En ambos casos, los gerentes y subgerentes presentes al
momento de la visita fucron los funcionarios encuestados. Ademas dce cste
estudio, apliqué encuestas a varios de los clientes mas importantes de
cstas agencias con la finalidad de constatar y comparar la calidad en los

servicios que se proporcionan en los dos puertos.

Por otra parte, y dado que cste trabajo gira cn torno al diseno ¢
implantacién de una politica publica especifica, otro objetivo es el de
comprobar si lo quec autores como Majone han ecstablecido como
caracteristicas fundamentales en su en su hechura: la eficiencia, la
estabilidad y credibilidad politica, y la delegacion del poder a entidades
independientes y cada vez mas solidas,8 es coincidente con lo acontecido
en el subsector portuario dc nuestro pais. En la misma materia, otro
proposito lo constituye ¢l constatar si la propuesta que retoma José L.
Méndez respecto a que los agentes que facilitan la gencracion de politicas
publicas activas son la sensacién de crisis, la existencia de una coalicion

politica homogénea y una percepcion de soluciones cfectivas y accesibles.?

Consccuentemente, la hipdtesis central de este trabajo es que la reforma
portuaria implantada e¢n nuestro pais ha seguido el esquema general
propuesto por la NGP y que esto ha permitido, en buecna medida, el que se

hayan alcanzado buenos resultados, si ¢s que esto ultimo se compruecba.

* Majone, Giandomenico, Politica Publica y Administracion: Ideas, Intereses_e_Instituciones en A New
Handbook of Political Science, Oxford University Press, 1996, pp. 611-624.

Y Méndez, José Luis, y_politica_industrial_en Nuevo Leon, Meéxico, Westfalia_del Rhin_def Note,
Alemana, v Pennsy ados Unidos. El Colegio de México, 1995, pp. 3-5.
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Asimismo, sc tiene la suposicion de que ¢n Enscnada y Topolobampo sc
han alcanzado, respcctivamente, resultados satisfactorios y no
satisfactorios, donde ademas de la aplicacion de varios de los principios
que rodean de la nucva gerencia publica, se presume que los otros factores
mencionados pueden explicar, incluso con mayor amplitud, las diferencias
cncontradas. Por consiguicnte, otra hipodtesis es que la implantacion de un
nuevo modelo administrativo, si bien puede tracr bencficios generales y
particulares, no permile por si mismo y como por arte de magia la
obtencion de resultados favorables cn todas las esferas donde se aplica,
sino que éstos vienen dados también por factores coyunturales que atanen

a la organizacion y al medio que la rodea.

Para corroborar lo anterior, cste trabajo se ha dividido en cuatro capitulos.
En el primero se exponen, de acuerdo a varios investigadores en la
materia, las caracteristicas de la administracion puablica deseada en
contraste de la administraciéon publica tradicional, asi como las cstrategias
para pasar de una a otra y las particularidades que rodean a la NGP.
Ademas, algunos de sus impactos en nuestro pais, el analisis de algunas
criticas formuladas en torno a este nuevo paradigma y, aprovechando
estos cuestionamientos, sc realiza un planteamicento para que tanto ¢n la
importacién de modclos extranjeros, como en la explicaciéon de los saldos
de gestion organizacional, sc consideren las caracteristicas contextuales y

culturales particulares de cada region.

En cuanto al debate sobrec las caracteristicas de la administracion publica
tradicional en contraste de la que los cientificos proponen como deseada o
necesaria (incorporando siempre elementos de gerencia publica), conviene
hacer un paréntesis para aclarar que se trata de una controversia un tanto
injusta. Esto es asi ya que ¢n la practica no existen esquemas o modelos
cien por ciento favorables, ni aquellos que sean totalmente desventajosos;

en ella, las posiciones maniqueas no tienen cabida.
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Lo cierto es que las caracterizaciones que se analizaran representan
algunas aproximaciones, patrones que indican situaciones cxtremas o
ideales y a la vez constituyen referentes para cl accionar de nuestras
organizaciones de gobierno. Hoy en dia, nuestra administracion puablica no
se ubica ya de manecra plena en lo que se caracteriza como tradicional;
asimismo, tampoco hemos alcanzado los tipos ideales de la gerencia o
nueva gerencia publica. Lo que parcee indudable es que si bien en
nuestras organizaciones publicas persisten  varios principios de la
administracion publica tradicional, también sc vienen incorporando
clementos de nueva gestion pablica, ¢s decir, la evidencia indica que nos

hemos venido desplazando de un modelo hacia otro.

En el segundo capitulo sc analizan los rasgos fundamentales de nuestro
sistema portuario nacional, los problemas presentados antes de la relorma
y los objetivos particulares de esta tltima. Ademas de que sc ilustra el
marco de creaciéon dc las APIS y se explican los resultados generales
alcanzados a partir dec la reforma portuaria y de la aparicion de estas
empresas paracstatales, considerando los primeros seis afnos de su
establecimiento (1994-2000). Asimismo y a manecra de preambulo, se

exponen los rasgos que definen o han definido a nuestro sistema politico.

En el tercero, se cxplican las caracleristicas mas relevantes de los puertos
de Ensenada y Topolobampo, asi como los saldos generados en cllos desde
la creacion de sus respectivas APIS. Ademas, mediante el ejercicio
comparativo antes comentado, sc¢ explican las razones que me hacen
asegurar que la primera cs una experiencia exitosa y la otra no lo es. Es
preciso indicar que el analisis se suscribe tinicamente al periodo senalado,
ya que variaciones en resultados posteriores podrian obedecer al cambio
de factores contextuales o a mcjoras posteriormente implantadas, ajenas
al analisis que aqui sc presenta. En cuanto a las caracteristicas de los
puertos de estudio, hay que hacer notar que ambos son similares en

tamano, al considerarscles como medianos dentro del sistema portuario
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nacional; en su vocaciéon, al ser los dos comerciales, graneleros y
turisticos; y en su proposito, al servir mercados regionales. Esto permite
que las diferencias cncontradas, mas que obedecer al tipo o tamario del

pucrto, vengan explicadas por otros motivos.

Finalmente, cn ¢l cuarto capitulo se determinan y exponen las variables
explicativas, tanto internas como externas que fueron ya citadas, y que me
parecen mas ilustrativas para entender los resultados de los casos que se

estudian y sus diferencias.

En lo que corresponde a la seccion de anexos, se incorpora la definicion de
algunos de los conceptos fundamentales mancjados en este trabajo,
particularmente ¢n cl primer capitulo, ademas dc los formatos disciados

para recabar la informacion generada en el trabajo de campo.

Aunque ¢n el desarrollo de los capitulos que la conforman y e¢n ¢l apartado
de conclusiones sc podran conocer con mucho mayor profundidad los
alcances de esta investigacién, quiero sefialar a manera dec adelanto que
ésta corrobora que lo acontecido en el subsector portuario nacional es
indicativo de que existen opciones mas racionales y adecuadas a nuestro
tiempo a la dc seguir contandoe con una administracién publica
tradicional, c¢n la quec la incficacia e ineficiencia han constituido sus
rasgos imperantes; quec la nueva gerencia publica es una de esas
alternativas viables para la optimizacion de las instituciones
gubernamentales de México y Latinoamérica; que si bien la NGP es una
filosofia util, no sec erige como la panacea en el campo de la
administraciéon; que cn cse gjercicio de mejora de nuestra administracion
publica, la privatizacion, en el sentido que se explicoé antes, constituye
también una opciéon recomendable si se utiliza como medio y no como fin
en si mismo; y que los factores contextuales son imprescindibles para
determinar el funcionamiento de las organizacioncs, en espccial si éstas se

insertan cn la logica del mercado para su funcionamicnto.
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Por ultimo, siguiendo a Carlos Stark, quicn indica que tomando en cuenta
que al no existir aun una teoria general o un conjunto de reglas comuncs
aplicables a los procesos de regulacion e innovacion de la gestion publica
en América Latina, y considerando que “éstas deben ser extraidas dc la
evaluacion de la experiencia reciente y relevante, plantcando la necesidad
de un balance entre dichos clementos mas generales y los aportes
especificos de cada pais o sector”, este trabajo aporta clementos para esa

construccion.!0

" Spink, Longo y Echebarria, Stark, Op. cit., p. 240.
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CAPITULO UNO. LA NUEVA GERENCIA PUBLICA COMO MARCO
REFERENCIAL DE ESTA INVESTIGACION

La serie de adecuaciones a que me referia en la introduccién de este
trabajo, si bien las podcmos observar en casi todo el mundo, en nuestro
pais, al igual que en casi todas las naciones latinoamericanas, obedecen al
agotamicnto de un modelo que ya no podia perpetuarse al perder la
legitimidad que tuvo (si es que recalmente la alcanzoé a poscer) en algin
momento historico. En cstos paises lales ajustes obedecen a una
problematica particular. De acuerdo a Enrique Cabrero, la modernizacion
de las organizacioncs gubernamentales cn los paiscs desarrollados es ¢n la
mayoria de los casos un problema basicamente de mayor eficiencia
administrativa. Pero, contintia ¢l mismo investigador, “en el continente
latinoamericano|...] es un problema mucho mas amplio e interconectado
de cambio politico, social, cconémico y también ciertamente

administrativo”.!!

En este orden, de acuerdo a Beltran, Castafios, Flores, Meyemberg y Del
Pozo, la modernizacion econémica se vincula con el concepto de eficiencia
a través dc la libre participacion ecn los mercados de los agentes
economicos (productores, consumidores trabajo y capital); mientras que la
politica, se entiende como un proyecto de caracter democratico basado en
la capacidad de eleccion y en el cstablecimiento de escenarios que
permitan una competencia politica justa; por su parte, la modernizacién
social pretende establecer formas de coordinacion donde el ciudadano

aparece como el centro en torno al cual gira la accion.12

Una de las herramientas que pueden ser de gran ayuda cn esta

transformacion del aparato estatal y de la administracion publica en lo

' Cabrero, Enrique, Del Administrador al Gerente Pablico, INAP, México, 1997, p. 23.
' Beltran, Castafios, Flores, Meyenberg y Del Pozo, Op. cit., p. 15.
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particular lo constituye la gerencia publica,!? cuya importancia, de
acuerdo a Lynn y Wildavsky, reside en el hecho de que involucra varias
cuestiones, tanto concretas como simbadlicas, acerca de lo que significa la
gerencia en el scctor publico y la forma como debera realizarse, sin que sea
vital que encontremos una definicion del término.!'* Sobre este ultimo
aspecto, cabe senalar que ¢l uso de vocablos como gestion o gerencia
dentro de la administracion publica ha generado en algunos scctores
académicos y laborales cierta polémica o confusion. Me parece que cn la
mayoria de los casos esta discusion es ociosa. Basta obscrvar que desde
hace mucho tiempo en los textos mas importantes en la materia sc ha
adoptado su uso y aplicacion de mancra indistinta. Finalmente, mas que
en torno a terminologias, la discusion necesaria respecto a los organismos
publicos es sobre la manera en que se les puede mejorar y con ello brindar
mejores scrvicios a la poblacion. Sobre este supuesto debate, ¢l mismo
Cabrero senala:
En cuanto a la diferencia entre gestion y gerencia publicas se trata de un matiz
semdntico. Una vez que en los Estados Unidos se impulsa la idea de public
management, poco a poco sc va introduciendo este concepto al resto de los paises.
In Francia, por ejemplo, desde inicios de la década de los ochenta se incorpora el
término como un anglicismo; lo mismo sucede en muchos otros paises del mundo.
Curiosamente, en Espana, para evitar el anglicismo, se incorpora un galicismo:
gestion publica, que viene del francés gestion publique. En algunos paises de

Ameérica Latina se adopta la denominacion gerencia piiblica refiriéndose a lo mismo,
aunque posteriormente se adopto indistintamente gestion o gerencia puablica, s

in cuanto a lo que denota ¢l término gerencia, Carlos Paramés (empleando

¢l de management)!6 indica que cs:

En este documento usaremos el término de gerencia priblica como sinonimo de gestion pablica y el de
public management como su similar en inglés.
! Lynn, Naomi B., y Wildavsky, Aaron (coordinadores), Administracion_Publica. El estado actual de la
disciplina, FFondo de ( ultura Economica, México. 1999, p. 239,
i Cabrero, Enrique, udio [ntroductorio, en Barry Bozeman (coordinador). L.a G
actual, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, UAT, FCE, México,
“Inclusu la aplicacion de este conceplo tampoco ¢s novedoso en la practica de la administracion pablica.
Dwight Waldo (1967:2), uno de los autores mas respetados, indica que esta ciencia es la aplicacion del
management a los asuntos del Estado. 13n otra de sus obras, editada en forma mids reciente en nuestro pais
(1970:409), mdica que mngun concepto ha sido mas relevante en el estudio de la administracian piblica que
el de Ta efictencia. st lo cito por que a algunos tedricos le causa temor el enfoque “elicientista” de la NGP.
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* Una funcion de alto nivel de todas las organizaciones.
= Un proceso de utilizacion sabia de personas y cosas.
* Un grupo de personas responsables del gobierno de grupos sociales

de muy diversa condicion.!?

Basandonos c¢n lo anterior, la gerencia publica es una actividad complcja
cjecutada por grupos de alto nivel dentro de las organizaciones estatales
encaminada a incrementar cl nivel de bienestar de la sociedad y que exige
la mas eficiente utilizacion de los recursos humanos, matcriales y
financieros disponibles. Por consiguiente, de una adecuada gerencia
publica se generaran politicas publicas satisfactorias. Ricardo Uvalle
agrega que “[...] los cquilibrios de la vida social y politica tienen que
preservarse con cficiencia y eficacia. [...] la gerencia publica se relaciona
estrechamente con ¢l destino de la democracia y con las capacidades que
los gobicrnos tienen para institucionalizar lo que la sociedad demanda y
necesita”.’® En la misma direccion, en un articulo reciente Omar Guerrero
sc apoya en otros autores para indicar que las policies (politicas publicas)
principales estan determinadas por el management y que éste constituye

un nexo entre policy (politica publica) y administracion.!?

Con relacion a las politicas publicas, Majone, uno de los mas influyentes
autores en este campo, indica que el rol cada vez mas importante de las
ideas y las instituciones?? ¢n su hechura puede scr explicado en términos
de tres rasgos relativamente nuevos: el redescubrimiento de la eficiencia
como un objetivo primario de las politicas, el reconocimiento de la

importancia estratégica de la credibilidad politica, y el incremento en la

' paramés, Carlos, Introduccion al Management, ENAP, Espaiia, 1978, p. 59.

"™ Uvalle, Ricardo, Prélogo, en Plasencia, Adriana, Gerencia Pablica. Bases Tedrico Conceptuales, Colegio
Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Pablica, A, C., México, 1994, p. 9.

' Guerrero, Omar, El Management Publico: una Torre de Babel, Revista Convergencia, Universidad
Autonoma del Estado de México, Ao §, #17, seplicmbre-diciembre de 1998, p. 20.

* En esta seccion este término es utilizado desde la perspectiva neoinstitucional, es decir, “como un conjunto
de normas respecto a un conjunto particular de actividades”, Furubotn y Richter, The New Institutional
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delegacion de  poderes para la hechura de politicas a unidades
tecnocraticas de considerable independencia.?! '

De acuerdo a cllo, las politicas o instituciones sc consideran
eficientes si su propésito es mcjorar la posicion de todos o casi todos los
individuos o grupos en la socicdad, c¢n contraste con las politicas
redistributivas, cuya finalidad c¢s mecjorar la posicion de un grupo de la
sociedad a costo de otro. Agrega Majone que la “buena” politica publica ya
no es aquella producto de luchas entre grupos, sino aquella emanada de
un analisis politico racional, y que en Europa, América del Norte, Australia
y Nucva Zelanda, la desrcgulacion, privatizacion, asi como las reformas
regulatorias y sobre bienestar social (las que dieron origen al movimiento
de NGP como veremos mas adclante) fueron precedidas y preparadas por

debates intelectuales intensos.2?

En cuanto a la credibilidad politica, Majone anade que existe una
interesante correlacion entre ésta y la eficiencia. Esto es asi ya que las
politicas eficientes tienden a ser mas cstables, por lo tanto mas
convincentes que las politicas ineficientes, las cuales son siempre
vulnerables a ser reemplazadas. Sin embargo, asegura que es mas
probable que los hacedores de politicas fueran inducidos a considerar la
credibilidad politica por la nucva percepcidon de sus ventajas en un mundo
donde las fronteras nacionales son cada vez mas porosas. Asi, la politica
doméstica es proyectada cada vez mas fucra de estos limites, pero ésta
puede alcanzar sus objetivos Ginicamente si es persuasiva. Incluso a nivel
local, contintta Majone, la complcjidad creciente del medio donde se
genecran las politicas publicas continuia erosionando la efectividad de las
técnicas tradicionales altamente centralizadas de comando y control de la

burocracia gubernamental. En cambio, la caracteristica mas importante de

Economics, Texas A & M University Press, College Station, 1991, p. 2. Citados por Rocmer, Andrés,
Introduccion al a s econdmico del derecho, I'TAM, SMGE, FCE, México, 1994, p. 50

** Majone, Giandomenico, Op. cit, p. 611.
2 Ibid, pp. 612-614.
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las nuevas formas de regulacién ccondmica y social es que su éxito
depende en su influencia en las actitudes, habitos de consumo y formas de
produccion de millones de individuos y cientos de miles de firmas y
unidades locales de gobierno. Dentro de cste contexto, la credibilidad, que
puede ser alcanzada mediante la delegacion de poderes a organismos
convenicntes, constituye una condicion esencial de la efectividad politica.23

Indica el cientifico italiano que las agencias independientes sc
justifican no soélo por la necesidad de pericia y experiencia en materias de
alta complejidad o técnicas, sino que también debido a que pueden proveer
una mayor continuidad a las politicas que los departamentos
gubernamentales. En este scntido, las instituciones son importantes ya
que un sistema efectivo de reputaciéon no pucde depender nada mas en
conductas individuales, sino que debe ser soportado por reglas de
procedimiento capaces de asegurar equidad y transparencia, asi como por
la cultura administrativa y la cohesiéon de la organizacion en su conjunto
(aspectos que abordaremos mas adelante en los estudios de caso).24

Para concluir, Majone argumenta que las formas contemporanecas de
hacer politica publica estan sufricndo una transformacién, ya que estamos
dejando atras el vicjo esquema centrado en el Estado, con flujo de arriba-
hacia abajo, apoyado en instrumentos de comando y control, mismo que
fuera popular en los afos sescnta y setenta, para movernos hacia un
modelo con una visidbn mas contractual respecto a la manera de hacer las
politicas publicas. Para este investigador, este nuevo esquema genera un
conveniente marco conceptual para comprender los vinculos entre la
busqueda de la eficiencia, la trascendencia cada vez mayor de la
credibilidad politica y el redescubrimiento de la importancia de las

instituciones.25

Y Ihid, pp. 615-616.
** Ihid, pp. 617-625.
=t thid, p. 624,
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Asimismo, la cvidencia sugicre que ante los reclamos por parte de la
poblacion en su conjunto,?t la gercncia publica, dado los aspeclos que
subyacen cn clla, es un vehiculo de gran utilidad para enfrentar csta
problematica realidad. No obstante, debo remarcar que si bien considero a
esta técnica como muy util, me sumo a la idea de quienes consideran que
no c¢s la remediadora, como por arte de magia, de todos los males quc
aquejan a la administracion publica. No existe en el campo de la
administracion, y me parcce que en ningan otro, iniciativa alguna que sc
pucda erigir como la panacea cn algin momento historico; todas,
finalmente, dado su alcance limitado, requicren de otras seriec de técnicas
afines o de otros campos para la comprension y mejora de la sociedad en
que nos desarrollamos.
[...] considero necesario anadir algunos clementos sobre el concepto mismo de
gerencia  publica, buscando evitar tanto la satanizacion como una ‘“idea
reduccionista que proviene de la empresa privada”, como la mistificacion que
sugiere que “la perencia publica constituye la panacea a los problemas de la
modernizacion gubernamental”. La gerencia puiblica no e¢s ni lo uno ni lo otro. Se

trata simplemente de otra corriente de estudio que se suma a las ya existentes para
entender la complejidad de la accion gubernamental.??

De acuerdo a lo anterior, ¢n cste capitulo habremos de examinar en primer
término las causas dec la crisis de legitimidad de los Estados
latinoamericanos (la que como ya dijimos es la causa de los movimientos
de reforma politica y administrativa que se vienen presentando).
Enscguida se describiran las caracteristicas de nuestra administraciéon
publica tradicional, para después abordar las caracteristicas que, de
acuerdo a la literatura existente, se consideran como necesarias para su

mejora. Posteriormente analizar¢ lo correspondiente a los modelos,

* “La reforma de los gobiernos aparece hoy en dia como un tactor sustantivo en la agenda politica y social
en diversos paises. Paises de todos los continentes y de todos los niveles de desarrollo, han impulsado en los
ultimos anos diversos programas de reforma administrativa y politica de sus gobieros. Desde politicas
masivas de privatizacion hasta francos programas de reestructuracion global de os aparatos gubemamentales,
la idea sustantiva que aparcce es yue los gobiernos deben convertirse en espacios altamente cficientes,
compactos y con un mayor grado de responsabilidad frente a la sociedad”. Arellano, David. y Cabrero,
Enrique er ol Reformando al gobicrno, una vision_erganizacional del cambio gubernamental, CIDE, Pornia,
Meéxico, 2000, p

7 Cabrero, ., Op. et p. 17,
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caracteristicas, valores, y limitaciones de la nueva gerencia publica, uno
de los instrumentos que pueden (y en muchos casos lo estan logrando)
facilitar esa transicion. Para finalizar, se examinaran el grado de avance y
perspectivas de estos postulados en nuestro pais, asi como algunas de las

criticas en torno a este paradigma.

La relevancia que en estas fechas adquiere el tema tratado es indiscutible.
Enrique Cabrero, uno de los teéricos nacionales mas reconocidos ¢n estos
topicos, ha scnalado quec no obstante que la implantacion de la ideologia
en torno a la gerencia publica se aprecia en varios circulos académicos y
laborales latinoamericanos como una agresion a la perspectiva tradicional
de la administracion publica, en forma paradéjica la primera aparenta ser
el camino Unico para recobrar la capacidad de gobicrno y la legitimidad de
ésta ultima ante socicdades cada vez mas informadas, que le exigen mayor
cficacia y transparencia en los servicios recibidos. Agrega que a la fecha,
muchas de los supuestos esfuerzos modernizadores han consistido en
meras y despreocupadas iniciativas privatizadoras, lo que ha reducido cl
tamano del Estado y desmantclado a la administracion publica.?8

{...]JLa gestion y la gerencia publica son de las muy pocas herramientas quc hoy por

hoy tenemos para reccobrar la confianza y legitimidad no sélo de la administracion

publica, sino del ente estatal, de lo publico como el espacio esencial de realizacion
humana.??

Coincidiendo con lo que comenta Cabrero y como mas adelante se
observara, la NGP no significa privatizacion a rajatabla, como tal parece lo
entienden algunos de nuestros [uncionarios publicos. Mas bien, tiene que
ver con la mcjora de la administracion publica, contemplandose el

fenémeno privatizador? como una alternativa en cicrtos casos. Ademas,

Y ibid, p. 24,

" Ihid, p. 25.

¥ Conviene aclarar que tal como lo seiala el CLAD, existe una confusion en conceptos generada por una
perspectiva dicotdmica que contrapone lo estatal a lo privado y que considera que si el Estado no ejecuta
directamiente la prestacion de los servicios, éstos han sido privatizados. Este trabajo se suma a la propuesta del
nIsme centro respecto a reconocer la existencia de un tercer marco institucional, el espacio pablico no-estatal,
donde el concepto de lo piblico sobrepasa ¢l concepto de estatal, y contempla la capacidad de la sociedad
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me parece que esta iniciativa no es un fenémeno temporal, ya que tal como
mas adelante se explicara, no es un herramental tan nuevo, ademas de
que parcciera ser que ante cl estado de cosas, varios de sus principios sc
tendran que cjecutar permancentemente mientras exista la administracion
publica de la forma en que la concebimos. Al respecto, Uvalle indica: “La
gerencia publica no constituye una moda ni tampoco ¢s una obviedad o
mera extrapolacion de conocimicntos y esquemas de la gerencia privada a
la esfera dc gobierno. Por el contrario, es un campo de conocimicnto

propio, amplio, complejo y especializado”.?

1.1 La crisis de legitimidad del Estado y de la administraciéon piublica

El hecho de que estos dos conceptos se encucntren en una evidente crisis
de legitimidad es una idea compartida por casi lodos los cientificos
sociales contemporaneos. En forma inequivoca, la crisis de legitimidad del
Estado cs a la vez la crisis de legitimidad de la administracion publica:
esta crisis viene dada por la distorsion de las relaciones entre los Estados
y las sociedades contemporaneas y, como lo menciona Cabrero, la
administracion publica ¢s ¢l puente responsable de dicha relacion.
Ademas, ¢l hecho de que los aparatos de la administracion publica en las
diversas naciones, particularmente en las latinoamericanas, entraran en
cvidentes crisis de gestion, es decir, que no fueran capaces de satisfacer ni
medianamente las demandas de una sociedad cada vez mas cxperta y
exigente, origino ¢l que el rol del Estado fucra severamente cuestionado en
los ultimos anos. ‘

Esa incapacidad de la administracion publica en América Latina para
cumplir con las expcctativas sociales obedece fundamentalmente a que el
paradigma que imperd hasta hace poco tiempo respecto a la manera de

ejecutar nucstro arreglos organizacionales y de proporcionar los servicios

para actuar en asociacion con el Estado en el suministro de servicios pablicos. En ese sentido es usado el
termino provatizacion en esta tesis, CLAD, Op . cie, p. 18,
Y Uvalle, Ricardo, Op cit., p. 8.
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publicos se¢ vio rebasado por los contextos sociales y econémicos
contemporancos quc exigen mayor responsabilidad, agilidad, flexibilidad y
transparcncia en los quchaceres administrativos. Ante este escenario, la
NGP aparecc como un clemento que intenta revitalizar la gestion publica
en el arca y a la vez restablecer, como clemento toral, los canales de
comunicacion ente ¢l Estado y la sociedad.

En c¢ste entorno, el mismo Cabrero indica que la llamada
modernizacion dc la administracion publica ha surgido como una
respucsta para cnfrentar esta crisis de legitimidad de una mancra
decorosa; asimismo, propone ¢l que se diferencien los niveles de analisis

de esta modernizacion:

e Un primer nivel de analisis referido _al prerrequisito _de la eficicncia.

Donde la modernizaciéon aparece como un proceso transformador de
una administracion publica ineficiente, anquilosada, quec desperdicia
recursos y cnergia organizacional, debido a la conformaciéon de un

sistema administrativo con exceso de personal y técnicas obsoletas.

e Un segundo nivel de analisis referido al prerrequisito de la eficacia. En

donde sc considera la modernizacion como un proceso que surge de la
crisis en cl logro de los objetivos cstatales. Desde esta perspectiva la
administracion publica se ha convertido en un aparato ineficaz, incapaz

de alcanzar los objetivos y metas estatales,
Yy

e Un tercer nivel de analisis referido al prerrequisito_de la legitimidad.

Aqui se percibe a la modernizacidon como un proceso necesario que
reestablezca cl dialogo Estado-sociedad como una solucion a la crisis de
legitimidad del aparato estatal. La administracion publica ¢s concebida
como un aparato de dominacion, unilateral y autoritario, desvinculado
de la sociedad civil, la cual busca cada vez mas, nuevas formas de
organizacion social, colectiva y auténoma; evitando al maximo la

dependencia del aparato estatal. E! agotamicnto de la credibilidad
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ciudadana es una de las dificultades a vencer cn e¢sta perspectiva de la

modecrnizacién.32

De acuerdo a lo anterior, todo proceso de modernizacién del aparato
estatal, debe integrar los tres niveles, si es que prelende ser una accion
con profundidad, “se requiere por tanto de transformarlo hacia un aparato
con niveles mas adecuados de eficiencia en su funcionamicnto, con mayor

precision y eficacia en su accion, y mas legitimo en su quchacer”.33

1.2 Caracterizacion de nuestra administracion publica tradicional

Habiendo explicado que una de las razones fundamentales de la crisis de
legitimidad dcl Estado modcrno es la crisis gestada en el seno de la propia
administracion publica debido a una actuacion inadecuada, senalaré las
caracteristicas que ésta ha desarrollado durante lustros (si bien la
tendencia parece que se viene revirtiendo en direccion opuesta gracias a
iniciativas que detallaré adelante). Rasgos particularmente referidos al
contexto latinoamericano, donde hemos presenciado por tradicién niveles
muy pobres de democratizacion politica, monopolizacion de las decisiones
por parte del aparato de gobierno, actuaciones de funcionarios basadas cn
el cumplimiento de leyes y reglamentos y que pretenden satisfacer las
necesidades de mandos superiores o camarillas y no las demandas de la
sociedad, manejo inadccuado y despreocupado de los recursos publicos,

etc.

Para muchos cstudiosos de la teoria de la organizacion, el hecho de que
caracteristicas indescadas se hayan venido reproduciendo en las
administraciones publicas con la consiguiente pérdida de legitimidad que

cllo ha ocasionado, obedece al agotamiento del modelo organizacional

¥ Cabrero, Ennique. Op. cit. pp. 31-35.
Y tbid. p. 36

[]
™~

TESIE CON
FALLA DE ORIGEN




burocratico weberiano, mismo que si bien fue aplicado en Latinoamérica
con demasiadas distorsioncs respecto a lo propuesto por ¢l socidlogo
aleman, existe consenso e¢n que hoy en dia no es suficiente para enfrentar
la creciente complejidad observada cn todos los aspectos que atanen no
s6lo a las organizaciones sino a la sociedad en su conjunto.3?

Sin embargo, conviene recalcar que el reconocimiento y afan de
mejorar esta situacion no es algo nuevo, desde lustros atras se vienen
desarrollando esfucerzos de mejora que han partido del hecho de reconocer
las distorsiones de nuestros arreglos organizacionales. Sobre el particular,

hace varios anos Carlos Paramés comentaba:

s de sobra sabido que Max Weber [...]dejo plasmadas las bases del modelo
burocratico que ha llegado a nuestros dias: La organizacion burocratica ha venido
asi descansando en los principios de la division del trabajo |...], permanencia,
Jerarquia e impersonalidad cde las normas |{...]. Pues bicn, este modelo burocratico
esta hoy en crisis. Michael Crozier¥™ ha demostrado que esta organizacion
impersonalmente gobernada ha generado un aislamiento de e¢stratos y categorias
jerarquicas, ha llevado al centralismo de las decisiones y al desarrollo de poderes
paralelos [...] dando lugar con cllo a un tipo de accién administrativa excesivamente
rigida y limitada, impermeable a las reacciones del medio al que se adapta con
retraso tras largas y penosas desviaciones. 3¢

1.2.1 La version ibérica de los setenta

Paramés presenta, basado c¢n la sintesis sobre los trabajos de la
conferencia titulada “La funcién de la Administracion Publica en el
establecimiento de un nuevo orden econémico y social” que organizara el

INAP de México en 1975 y donde [ungiera como relator, un resumen de las

* Al respecto, ¢l documenta del CLAD que se ha citado indica que en América Latina no se alcanzaron en
muchas ocasiones algunas de las propuestas del modele weberiano, por ejemplo, la profesionalizacion y la
meritocracia de los funcionarios piblicos, debido a pricticas patrimonialistas y clientelistas (aspectos que
también identifican Arellano y Cabrero como veremos mis adelante). Sin embargo, se agrega que este modelo
no contempla algunos rasgos de la moderizacion del sector publico como la eficiencia, la democratizacion
del servicio pablico y la flexibilizacion organizacional. CLAD, Op. cit., p. t1.

¥ Para este reconocido autor, el burocritico no s solamente un sistema que no se corrige en funcion de sus
errores, sino también demasiado rigido como para adaptarse a las transformaciones que la acelerada evolucion
de las sociedades industriales hace cada vez mis imperiosamente necesarias sin sufrir crisis”. Crozier, M., El
¢ o, Amorrortu, Buenos Aires, 1974, p. 86,

Tartos, Op. cit, pp. 385-386.
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deficiencias mas importantes de la administracion publica, del que
prescnto a continuacion una sinopsis. De lo que se vera es facil inferir que
una buena partec de las deficiencias y criticas encontradas e¢n la
administracién publica de los afos sctenta y en los funcionarios que en
clla intervenian se siguen presentando e¢n la administracion puablica
contemporanea, al menos cn la de nuestra region. Esto senala que, para
nuestro caso, los esfuerzos realizados en el pasado con la finalidad de
mejorarla fucron muy limitados o no existian suficientes grados de
compromiso o incentivos para cllo, acaso por ¢l monopolio del poder

politico que un partido cjercia.

Carlos Paramés:
Deficiencias presentes en la Administracién Piablica

# Descripcion

—

Generalizada insatisfaccion de los ciudadanos’?

2 | Deficiencias de lus estructuras administrativas

Crecimiento excesivo, centralismo, incomunicacion, mala
coordinacion

3 | Los sistemnas de toma de decisiones

Apoyados en la rutina y la tradicion, carentes de planeacion,
lentos y burocratizados, exceso de controles y ausencia de
delegacion

4 | La inadecuacion de las normas junidicas

Las administracion se basa unicamente en la legalidad y en el
respeto al orden normativo

S | El factor humano en la administracion: pliego de cargos

Gran cantidad de deficiencias debido a inexperiencia, falta de
capacitacion o bajo espiritu de servicio. Los intereses creados y
las castas profesionales dificultan la presencia de funcionarios
responsables y honestos

Fuente: Paramés, Carlos, Op. cit., pp. 484-489. Elaboracién propia

Dentro del ultimo apartado, referente al recurso humano, se identificaron
una serie de quejas respecto a la actuaciéon de los funcionarios publicos,

las que aparecen a continuacion:

AT . . . . . . P
En lugar de ese vocablo, Paramés emplea una expresion que hoy parecicra inapropiada: administrados.
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Carlos Paramés:
Criticas a la actuacién de los Funcionarios Piblicos

# Descripeién

1 | Aislamiento sistemdatico

2 | Despotismo

El funcionario llega a creerse destinatario tnico del interés general

3 | Ritualismo

“Culto al papeleo”, “inventar” nuevos modelos de formularios, afan

de  devolver expedientes  sin tramitar  por  presentar  errores

. |Insignificantes ,
4 | Insuficiente grado de compromiso
Debido a bajos salarios, falta de incentivos, peor condicion laboral

que_en el sector privado, esci informacion

5 | Busqueda de la seguridad personal

La funcion publica es ¢l refugio de quienes ponen en primer lugar

su sepuridad personal i .

6 | Tendencta a que los mejores pasen al tor privado

7 | Incomprension para los problemas de la empresa

Lo que se ilustra con las criticas de los empresarios de la época a

la administracion ptiblica: Lentitud, falta de sensibilidad, desprecio

hacia los temas empresariales, falti de capacidad en los

interlocutores del sector publico, multiplicidad de organizaciones y

falta de coordinacion, reglamentos y formularios detallistas y de

dificil cumplimiento v elaboracion N

Fuente: Paramds, Carlos, Op. cit.,, pp. 489-492. Elaboracion propu

1.2.2 Una propuesta mexicana contemporinea

Como antes sc apuntaba, analisis mas recientes indican que la situacién
no ha variado mucho. Inclusive, las desviaciones que sufren las
administraciones publicas separadas geografica y temporalmente, son en
la mayoria de los casos compartidas. En este sentido, los investigadores
nacionales Arcllano y Cabrero, al referirse a las organizaciones que
conforman la administracion publica latinoamericana, apuntan que “éstas
fueron y han sido historicamente ajenas a una relacion de identificacion
racional de objctivos, de la definicion estructurada de funciones y a la
toma de decisiones bajo patrones de calculo universal y de relacion

horizontal. Entender esto, creemos, es ¢l punto de partida para pensar la
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cultura organizacional en nuestro subcontinente”.38 Estos mismos autores
consideran que las caracteristicas que describen a las organizaciones

publicas mexicanas y latinoamericanas pueden ser las siguientes:

Arcllano y Cabrero:
Caracteristicas de las organizaciones piblicas
mexicanas y latinoamericanas

# Descripeién

1 | La organizacion es un espacio de  dominacion de un  grupo
privilegiado

Ademas, ¢s cerrado v separado de los miembros de la organizacion
2 | La organizacion se constituye en un foro de luchas de poder

En los organismos se da una relacion de poder entre los dirigentes
y los miembros de la organi 1e no perter nala cupula

3 | El sistema de interrelacion

1a de intercambios

No sdlo de recursos sino de relaciones en si mismas, basadas en
términos de reciprocidad y compromiso

4 | La autoridad se visualiza como un privilegio

Un puesto de autoridad ticne una doble fuente de poder: segan la
posicion sobre los recursos y segun las relaciones alas que accede
5 | Los procesos deci

rios,  ajenos «a una racionalidad  técnica,  se
inclinan a la imposicién o o la negociacion entre grupos

La negocincion es muchas veces el unico espacio viable en una
relacion organizacional que depende de la posicion de los actores
6 | La estructura formal rigida y poco utilizada

Obsesion del orden formal-legal, pero en ¢l momento de la accion
es subutilizada ante la dinamica negociadora

La relacion entre individuos tiende a ser una relacion clientelista
Hay una tendencia a darle al servicio entre miembros y grupos de
una organizacion una connoetacion de favor que crea compromisos
Fuente: Arellano y Cabrero, Op. cit., pp. 108-112. Elaboracion propia

=~

Ambos investigadores concluyen este diagndstico con una ilustrativa
argumentacion, misma quc ayuda en buena medida a la caracterizacion

que pretendo desarrollar:

|...] Todas estas caracteristicas serian clasificadas por muchos autores como tipicas
de sociedades premodernas [...]. Las organizaciones de nuestra region son en
muchos scntidos menos eficientes que las de otros paises, sobre todo que aquéllas
de paises industrializados debido a los altos costos de transaccion que se generan

™ Arellano, David y Cabrero, Enrique, Op. cit, pp. 407-408.




ante tantas reglas y simbolos implicitos. [...] De esta manera, la educaciéon para el
trabajo ha tendido a enfatizar la disciplina como la actividad sustantiva a alcanzar,
mas que el emprender o crear. [...] De esta mancra, las capacidades creadoras y
flexibles para innovar son maniatadas ante paranoicos esquemas de jerarquia y
lealtad.[...] La estrategia de obsesion sobre el control no puede sino producir
paralisis y lentitud,

1.2.3 La version latinoamericana integral

Por su parte, Bernardo Kliksberg plantea que a raiz de los procesos
histdricos que ha vivido América Latina, surgen razones muy de peso para
discutir a profundidad las caracteristicas del Estado actual y tratar de
llegar a conclusiones sobre el tipo de Estado que sc requiere, con la
finalidad de encontrar nuevas salidas tanto al modclo econdémico como a
la democracia activa. Enfatiza que “lo que esta planteando es que el tema
no es solo el tamano, ni ¢sa es la dimension central del mismo, sino que es
mucho mas amplio; el tema es el rol y la calidad del Estado, su capacidad
efectiva para llevarlo a cabo”.40

En la misma obra el autor presenta una critica al Estado actual en
Ameérica Latina empleando el término de Estado heredado (por las nuevas
democracias de, e¢n su mayoria, las dictaduras militares). De ella,

sobresalen a su entender las siguientes patologias:

* Jhid, pp. 412-413.
“ Kliksberg, Bernardo, Gerencia pablica en tiempos de incertidumbre, INAP, Madrid, 1989, p. 94.

‘.
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Bernardo Kliksberg:
Patologias de los Estados Latinoamericanos

# Descripcion

1 | Bajo nivel de articulacion organizacional

El Estado no es como a veces supone la opinion pablica, un todo
coherente que funciona en forma absolutamente regular

2 | Hiperconcentracion del aparato estatal

Concentracion excesiva de los poderes politicos v administrativos
en ¢l centro

3 | Extrema rigidez

Nuestra burocracia esta inspirada en el modelo weberiano,
pertinente para otras ¢pocas, pero en la actual se requiere
extrema flexibilidad de lns organi: O ]
4 | Ineficiencias seric

en la elaboracion de politicas priblicas
Debido a que los procesos en su interior no han introducido
clementos de modernizacion técnica, adecuados al tipo de
contexto que enfrentamos
S5 | Carencia de una politica de personal
La gerencia de personal tiene una ubicacion jerarquica
secundaria. .
G | No nos representa como una democracia genuina
El modelo de relaciones con el ciudadano es autoritario. Lo que
se_requicre es lo opuesto: transparencia total ante la ciudadania
Fuente: Kiksberg, B., Op. ait, pp. 95-101. Elaboracion propua

1.3 La Reforma de la Administracion: sus Causas y Fracasos

L.as iniciativas de reforma de la administracion publica se vienen
sucediendo por todo el mundo desde decenas de afios atras. Representan
esfuerzos muy grandes de un numero considerable de gentes y tardan
varios afos en concretarse. No obstante, las reformas son neccsarias y
pese a sonados fracasos, se intentan cn todos los ambitos una y otra vez.
De acuerdo a Paramés, “su necesidad ha debido quedar de manifiesto en el
largo repertorio de deficiencias de cualquicr administracion publica |...]".4!
Y agrega que hay necesidad de emprender una reforma de este tipo cuando
existen grandes desviaciones entre lo que se hace y lo que se deberia de
hacer. Gerald Caiden sostiene que hay que emprender un esfuerzo

reformador cuando:

*' Paramés, Carlos, Op. cit, p. 493.
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o La administraciéon no responde a lo que sc espera de clla: retrasos,
inacciones, calidad insuficiente, errores excesivos.

o La administracion funciona normalmente cn general, pero es
incapaz de improvisar, de abordar una crisis; cuando trabaja
ocasionalmente a pleno rendimiento, pero atraviesa muchas ectapas
de tension, confliclo y fatiga.

v La administracion se prcocupa, inclusoe con clicacia, del presente,
pero ¢s incapaz de estudiar lo que el futuro le depara.

u Sec preocupa por el futuro, pero de un modo tedrico y superficial, sin
tomar medidas o preparar métodos validos para resolver csos
problemas de manana.?2

En funcidon de lo que juntas significan las afirmaciones antecedentes, es
cvidente que cn México y en toda América Latina sc hace necesario
emprender un esfucrzo de reforma en la administracion publica.

Sin embargo, cl concepto de reforma implica y requiere otra
dimension de analisis: el organizacional.43 Las mas de las veces, cuando
nos referimos a esc entramado de instituciones que conforma a la
administracion ptblica, hacemos una generalizacion (pensando que las
organizaciones gubernamentales son ideadas como simples instrumentos
donde ¢l personal interviniente intenta aplicar sus planes esperando
resultados en automatico) sin reparar cn los caracteristicas especificas que
cada organizacion posce, ya que si bien comparten un sentido y razon
general que les da existencia pues manejan recursos y objetivos publicos,
actuian con recursos humanos y financieros y mision propios.

Reformar a las agencias gubernamentales es en muchos sentidos alcanzar el éxito

en procesos de cambio organizacional, visto desde la propia complejidad de las

caracteristicas intrinsccas del gobierno. Es decir, la reforma de los aparatos, como
proceso global, requiere ser una reflexion general que considere al todo
gubcrnamental. Pero éste es solo un paso. El siguiente, y mas importante, es el que

ticne que partir de la complejidad de la red organizacional del gobicrno, de las
particularidades de cada agencia gubernamental.#4

2 Caiden, Gerald, citado por Paramés, /5.

' Subre el particular, Arellano y Cabrero proponen el término de reforma organizacional. Para mis detalle
consultar su obra citada, p. 422.

" Arellano, David y Cabrero, Enrique, Op. cit, p. 7.




En otro orden, en la obra que hemos venido abordando, Paramés identifica
las razones comunmente aceptadas como responsables del fracaso dc
iniciativas reformadoras, mismas que conducirian a una frustracion

general:

u  Excesivo caracter tedrico, académico y doctrinal

o Exagerada ambicion. Hay muchas reformas que se frustraron
porque eran fruto de promesas politicas de imposible cumplimiento.

u Falta de espiritu democratico y voluntad participativa.

u Excesivo detalle, inconcreta generalizacion, mal escalonamiento
temporal.

o Mimetismo o afan dc estar al dia.

o Falta de recursos.4s

1.4 Caracterizacién de la Administracién Pablica Deseada

En primer término es pertinente scialar que dado que la mayoria de las
propuestas novedosas con relacion a las caracteristicas necesarias que
debe poscer cualquier administracion publica de vanguardia para
enfrentar una cada vez mas dificil y compleja realidad vienen del
extranjcro (en particular de los contextos norteamericano y europeo), no se
debe aceptar la idea de la copia literal o de la implantacion mecanica de
esas teorias para ¢l caso de nuestro particular contexto. Esto es asi por
que las caracteristicas y necesidades especificas de las diversas
administracioncs publicas pueden variar de hemisferio a hemisferio, por lo
que pueden existir clementos que si bien en alguna otra latitud
representan opciones ya probadas de mejora, en la nuestra podrian
resultar inviables.

Es decir, si bien considero que varios de esos postulados pueden

resultar utiles para optimizar nuestra administracion publica, en cualquier

* Paramés, Carlos, Op. cit., p. 494.
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ejercicio de mejora que implique la importacion de un modelo, debemos de
considerar, como lo apuntan Arcllano y Cabrero, aparte de las
caracteristicas al interior de nuestras instituciones, las particularidades
sociales, politicas y culturales que nos definen. Con ecllo, ¢l gjercicio sera
mas provechoso ya que, por un lado, sc descartara aquello que no sea
factible para su transportacion y, por ¢l otro, aquello que se pretenda

implantar tendra posibilidades mucho mayores de éxito.

{...] se ha supuesto que toda tecnologia organizacional aplicada con éxito en un
contexto puede ser transferida a otro contexto con cambios minimos o adaptaciones
simples.[...] Tal pareciera ser ¢l supuesto nada o poco discutido en [...] América
Latina.[...] parccicra valido suponer que tales modas {...] en un buen numcro de
casos|...] fracasan debido a que los supuestos culturales, los mecanismos
simbolicos, y las reglas de interpretacion, a nivel de lo global, de lo organizacional y
de lo individual, varian de una realidad a otra.

[...] Con cllo no pensamos que necesariamente esta reflexion deba terminar en un
discurso sobreidealizado de teorias *autoctonas” [...] de la organizacion |...]. Ni
tampoco a justificar ineficiencias y vicios de las organizaciones de nuestra region
por una defensa de la cultura v los valores. Pero el partir de un supucsto de
heterogeneidad y diferenciacion, en lugar de uno de homogencidad y universalidad,
pareciera ser un paso autocritico necesario [...).%

Este aspecto, el de la exportacion - importacién de ideologias
administrativas, lo abordaré de manera mas detallada al final de este
mismo capitulo. Ahora se revisaran algunas ideas sobre el punto

analizado.

1.4.1 La propuesta espaiiola

Otro consideracion que se debe agregar es que los esfuerzos de mejora
gerencial de la administracion publica no son nuevos. No obstante que hay
referencias mas antiguas, encontramos dos muy solidas tanto en el trabajo
del norteamericano Millet?” de 1954, donde propone el uso mas eficiente
posible de los recursos que conforman a las organizaciones de gobierno

mediante técnicas novedosas de management, asi como en el ya

* thid, pp. 198-400.
7 Miltet, John 1., Management in the public service, Mc Graw-Llill, E.U,, 1954.
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comentado texto de Carlos Paramés. En éste, se proponen directrices para
una nucva administracion capaz de resolver las deficiencias
prevalecientes, los problemas humanos y matcriales de hoy, asi como de
prever, en alguna medida, los que nos depara ¢l futuro. Las enumera dc

csta forma:

Carlos Paramés:
Propuestas para una Nueva Administracién Publica

# Descripeion

1 | Una administracion preocupada por la informacion
Informacion clara a la ciudadania y a los propios [uncionarios sobre los
objetivos que se persiguen y de los fundamentos sobre los que se apoya
para la toma de decisiones.
2 | Una administracion de participacion
Participacion de los funcionarios en la fijacion de Jos objetivos de las
politicas publicas y en la articulacion de programas que permitan
alcanzarlos. Una democracia administrativa que permita la participacion
ciudadana e .
3 | Ser la respuesta de los poderes piiblicos a las peculiaridades de su cultura,
de su economia y de la soctedad
El medio geogrilico, Ia historia, la cultura, la economia, la sociedad y la
politica determinan los rasgos de la burocracia y son variables relevantes
para emprender cualquier plan de reforia de la administracion pablica
4 | Administracion ractonal, administracion flexible
Racional significa que antes de crear una organizacion hay que
plantearse seriamente los objetivos a alcanzar., Ademas, que sea flexible
para_movilizarse dinamicamente, sin rigidez
5 | Administracion de la interdepeundencia
En un mundo interdependiente, la administracion publica debe
responder rapidamente a las demandas: de integracion administrativa y
economica, de ordenacion del sisterma monetario doméstico, de regulacion
adecuada del comercio internacional, de libre circulacién de personas y
capitales, ete.
6 | Administracion y productividad
Es fundamental la administraciéon racional y control de los recursos
humanos y financieros, asi como establecer mecanismos que permitan
medir la eficacia del funcionamiento del sector publico
7 | El hombre como protagonista de la uccion administrativa
Proporcionarle una retribucion justa y posibilidades de carrera
8 | Plunificacién y direccion politica
La actividad de la administracion debe someterse a una rigurosa
planificacion econémica, social v administrativa

Fuente: Parames, C., Op. ait., pp. 194-504. Eluboracion propia

De acuerdo a lo anterior, este autor propone ¢l uso del concepto de

administracion publica del deber ser (la que caracteriza como informada,
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participativa, singular, racional y flexible, interdependiente, productiva,
personalista y planificada) en la que, indica, las practicas de los métodos,
los procedimientos y las técnicas del management, pueden y deben
cumplir una importante tarca instrumental al servicio de la administracién
publica, misma que identifica como motor del cambio e instrumento para

cl bienestar colectivo.

1.4.2 La version norteamericana: el paradigma posburocratico y la
reinvencién del gobierno

Como antes sec indicé, la serie de ineficiencias de la administracion publica
propiciaron que la reforma de gobierno represente un tema del que sc ha
venido hablando en los ultimos afos cen los ambitos académicos vy
laborales en todo ¢l hemisferio. Estados Unidos no es la excepcion, en este
pais, la administracion de Clinton presenté un amplio plan de reforma
cuando en 1993 Al Gore lanzé a la opinidén publica el National Performance
Review, mismo que recoge de manera practicamente literal las ideas de
Barzelay*® con relacion al paradigma posburocratico y de Osborne y
Gacbler®? sobre la reinvencion del gobierno. Independientemente de que
genero un acalorado debate acerca de su metodologia y posibilidades de
¢xito, se considera que ¢l documento fue de utilidad para impulsar
procesos de mejora en la administracion publica norteamericana.

El programa lanzado por Gore partio de reconocer que la
administracion publica estadounidense no cubria a cabalidad los intereses
de los norteamecricanos.5? Entre sus objetivos figuraban la provision de
servicios a la ciudadania (considerada, en forma muy puntual en esta
iniciativa, como cliente de la accién del gobierno) bajo parametros de
calidad similares a los de las mejores empresas privadas, asi como lograr

un cambio en la cultura laboral de los funcionarios publicos en todos los

* Barzelay, Michacl, Breaking through bureaucracy, University of California Press, California, 1992,

¥ Oshorne, D. y Gaebler, T, Reinventing government, Addison Wesley, N.Y ., 1992,

*El documento que enseguida se examinara, ilustra el generalizado desencanto de la poblacion y de los
propios empleados respecto a la actuacion de las agencias gubernamentales en los Estados Unidos.
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niveles administrativos (se hablaba de crear una cultura empresarial
publica).5! Sobre este ultimo aspecto, ¢l propio Gore indico:
Nuestro objetivo a largo plazo es cambiar la cultura del gobierno federall...] Un
gobierno que considere a la gente primero, considera primeramente a sus propios
cmpleados también. Con esto se facuita a éstos ultimos, liberandolos de reglas y

regulaciones que insensibilizan el pensar. Esto delega autoridad y responsabilidad.
Y esto provee para ellos un sentido de mision claro.

A pesar de que ¢l contenido del programa no se analizara a profundidad ya
que sus conceptos fundamentales estan contenidas en las obras de
Barzclay y de Osborne y Gacebler (de hecho el segundo fue el asesor para la
cjecucion de este proyccto), conviene decir que entre sus lineas ideologicas
figuraban: 1) ¢l dar a los clientes voz y posibilidad de eleccion
(estableciendo estandares de servicio para cl cliente), 2) hacer que las
organizaciones publicas compitan estableciendo dinamicas de mercado en
la prestacion de servicios, 3) utilizar esos mecanismos de mercado para
resolver problemas, 4) descentralizar el poder en la toma de decisiones y §)
asegurar que todos los empleados trabajen en base a la obtencion de

resultados.®?

A) El paradigma posburocratico

Barzelay coincide con los autores que antes hemos estudiado en que el
paradigma burocratico-weberiano sufrié un agotamiento y no es suficiente
para enlrentarse a la nueva dinamica social y organizacional. Por lo tanto,
basado en los resultados exitosos del programa STEP (Striving Toward
Excelence in Performance} durante los afos ochenta en el estado de
Minnesota, proponc un modelo mas cficiente, en el que mecanismos de
mercado y de competencia sean incorporados para solucionar problemas

de dispendio y morosidad en la actuacion de las organizacioncs estatales.$?

*! Gore, Albert, The Gore Report on Reinventing Goverment, 1993, pp. 11-66.

2 fhid, p. 66. Traduccion propia.

Y thid, pp. 43-91.

* Varias de las ideas de esta scecion se obtuvieron de Arellano, 1), Gestion piblica en Estados Unidos.
Revista Gestuon y Politica Pablica, Vol, IV, nam. 1, CIDE, México, 1995, pp. 128-133,
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Entre otras aseveraciones, Barzelay indica que la gestion presupuestal en
¢l modelo burocratico csta basada e¢n la idea del gasto y ¢l ahorro, no en
términos de los objetivos y de la manera mas eficiente de lograrlos. Por lo
tanto, para cste autor es claro que la efectividad de este paradigma caducé
ante la creciente complcjidad de los contextos en que la accion de gobierno
de desenvuelve. Advierte que ante una sociedad cada vez mas demandante
¢ informada, las caracteristicas que definen a una organizacion
posburocratica y que las diferencian de una burocratica vienen dadas de la

forma siguicnte:

o Las agencias burocraticas se enfocan hacia sus propias
necesidades y perspectivas. Una agencia posburocratica hacia las
necesidades y perspectivas del “cliente”.

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

o Una agencia burocratica controla los costos. Una agencia
“orientada al cliente” crea valor neto sobre aquellos.

o Una agencia burocritica depende de la rutina. Una agencia
posburocratica modifica las operaciones en respuesta a las
cambiantes demandas de sus clientes.

o Una agencia burocratica lucha por su feudo. Una agencia
posburocratica compite por negocios.

u Una agencia burocratica insiste en seguir procedimientos
estandarizados. Una agencia “orientada al cliente” construye

decisiones en sus sistemas de operacidn para servir a un
proposito.

o Una agencia burocratica anuncia politicas y planes. Una agencia
posburocratica instrumenta una comunicacion de doble via con
sus clientes para revisar y definir su operacién estratégica.

a Una agencia burocratica separa el trabajo de pensar y el de
hacer. Una agencia posburocratica impulsa a sus empleados a
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realizar ajusles para incrementar el servicio y cl valor otorgado a
los clientes.55

Por lo anterior, los valores de las organizaciones publicas posburocraticas
deben ser, entre otros, la calidad, el cliente, el valor, ¢l servicio, los
incentivos, la innovacion, y la flexibilidad ¢ impulso a las discrecionalidad
de sus empleados. Plantea Barzelay que cl agotamicnto del modelo
burocratico se produce por dos eventos: por regla general las acciones de
la burocracia dificilmente cubren las nccesidades que sc supone deben
resolver,50 y la existencia de un nuevo contexto de creciente exigencia de
accion cficaz de las administraciones publicas. Por consiguicnle, agrega
quc ¢l nuevo paradigma requiere de cambiar una serie de valores muy

arraigados al interior de la administracion publica tradicional:57

» Del interés publico al del valor de resultados de los clientes.

» De una vision eficientista a una que imponga la calidad y el valor de
resultado como criterio.

» De la administracion de cosas a la produccion de servicios.
» Del control de los recursos y los gastos a la de impulsar, ganar y
obtener la confianza del publico sobre el manegjo de los recursos a

través del compromiso.

» De la especificacion de funciones, autoridad y estructura a la
identificacion de mision, servicios, clientes y resultados.

v

De justificar costos a cntregar valor.

» De obligar por responsabilidad a construir responsabilidad.

58

© Barzelay, M. Op. cir, pp. 8-9, citado por Arellano, 1., Op. cit, pp. 128-129.
* Alrespecto, Knott y Miller indican que un sentimiento antiburocritico se ha propagado como una epidemia
y que los votantes han responsabilizado a la burocracia de la ineficiencia y desperdicios gubernamentales.
Ademas, agregan que no es erroneo definir a la burocracia “como el resultado entendible pero ineficiente de
acciones razonables de individuos con metas normales™. Know, Jack 11y Miller. Gary J., Reforming
Buu.mu.u.s The politics of istitutional chojee, Prentice-Hall, NJ, 1987, pp. Sy 11,

“La reforma ortodoxa es inadecuada por que las variables que determinan la eficiencia burocritica no son
las vanables estructurales (Jerarquia, especializacion, reglas, plamtillas) que la ortodoxiy sefiala como
cruciales™ thd, p. 119,
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» Dec seguir reglas y procedimicntos a comprender y aplicar normas,
identificar y resolver problemas y mejorar procedimientos.

» De opcrar sistemas administrativos a realizar una separacion de los
servicios de control, construir apoyo a las normas, expandir las
clecciones de los clientes, impulsar la acciéon colectiva, proveer
incentivos, medir y analizar resultados.58

B) Reinventar el gobierno

Al mismo tiempo y en funciéon de las diversas iniciativas privatizadoras
presentadas en el sector publico de los Estados Unidos, diversos autores59
con expericencia en la mcjora de la gestion de empresas privadas, en cl
manecjo de lécnicas novedosas y surgidos de las escuelas de negocios
empezaron a plantearse la posibilidad de incorporar dichas técnicas al
sector publico. En este marco aparcce cl texto de Osborne y Gaebler, en el
cual el gobicrno ¢s visto como “socio” del scctor privado para cnfrentar los
problemas nacionales prioritarios ante contextos cada vez mas
complicados; postura que se diferencia radicalmente de las anteriores que
han visto tanto al gobierno como al sector privado ya como el problema, ya
como la solucion, en diversas facetas de la historia politica y
administrativa nortcamericana.

Sin embargo, para crear al nuevo socio, es necesario transformar los
procedimientos y actitudes del gobierno de manera fundamental,
convertirlo en un aparato cficiente mediante el empleo de tecnologia y
técnicas de vanguardia y que tenga vision empresarial, es decir, para llegar
a ser ese nuevo socio, ¢l gobierno necesita reinvertarse. Para lo cual

proponen diez dimensiones de cambio:

** Barzelay, M. Op. cit, p. 118, citado por Arelflano, D., Op cit, pp. 129-130.
* Areltano sugiere que motivados muy probablemente por la decepeion en los limitados resultados iniciales
de tales acciones.
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Osborne y Gaebler:
Dimensiones para la reinvencion del gobierno

# Descripcién

1 | Hacer del gobicrno un catalizacdor,” dirigir el timén en vez de remar

El papel del gobierno no es hacer, sino dirigir estratégicamente,

encontrando las vias por los cuales conducir la accion colectiva

2 | El gobierno pertenece a la comunidad

El gobicrno debe posibilitar Ia accion de esta para resolver los

problemas, no entregarle servicios para pretender resolverlos

3 | Cuando el gobierno debe entregar y disenar un servicio tiene que

enfrentarse a la competencia

Esta ()bh;,d a las organizaciones y agencias en pensar en el cliente, a

= la_innovacion v no al procedimiento
Las agencias de gobierno deben ser qlumlus pul ol (ump unicnto de unal

mision, no por reglas

Evaluar a las organizaciones por sus resultad

ults *specto a una mision

S | Un gobiertio que se evaltia por sus resultados iy no por la forma en que
gasta sus recursos permite generar una dindmica flexible de accién

6 | Las agencias de gobicrno deben vmnpllr con lus expectativas iy satisfacer
las necesidades de sus clientes, no las de la burocracia

Los ciudadanos pueden ser considerados, al momento de entrar en
contacto con una agencia publica, como ¢l cliente. La revolucion
cultural del gobierno es en esencia poner a los clientes primero

7 | Un gobierno empresarial debe generar recursos en vez de gastarlos
Producir ganancias para ¢l uso publico es una idea sustantiva de este
nuevo paradigma

8 | La labor de dirigir implica una accion supenor a la correctora o curadora:
la prevencion

Entender y atacar de raiz los problemas y prever futuras mutaciones de
los fenémeno que deriven en conflictos nucvos

9 | El gobierno debe descentralizarse y pasar de la accion por jerarquia a la
accion por trabajo en equipo

Disciar agencias descentralizadas con una mision y recursos propios
10 | El gobierno debe orientarse por el mercado, observandolo e impulsandolo
como generador basico de eficiencia

No guiar las acciones del gobicrno por compromisos, ver hacia el cliente
y hacia ¢| mercado

Fuente: Osborne y Gaebler, Op. cit., citados por Arellano D, pp. 131-133. Elaboracion propa

1.4.3 La visién latinoamericana del Estado necesario
En este orden, B. Kliksberg, complementando su critica al Estado actual
latinoamericano, proponc los rasgos de lo que debe ser el perfil de cste

Estado para América Latina, donde se observa gran coincidencia con lo

* Otros autores en torno a la NG emplean, para explicar lo mismo. Ia expresion de gobierno facilitador. En
¢l mismo sentido, ¢! CLAD apunta que la funcidn del Estado no es dar emplea, sino crear las condiciones
favorables para ¢! pleno empleo mediante dos condiciones: garatizando Ia existencia de condiciones
macroecondmicas saludables y la inversion masiva en educacion. CLAD, Op cir, p. 22
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expuesto por Paramés (lo relativo a la flexibilidad, racionalidad y
democratizacion entre otros aspeclos). En palabras del propio Kliksberg:
“Se esta configurando lentamente (por que estos son procesos desde ya de
una extremada complcjidad y dificultad histérica y de ninguna manera son
procesos de corto plazo) la imagen de un Estado alternativo al Estado
actual; [...] una imagen objetivo de lo que seria ¢l Estado deseable o el
Estado necesario”®!. Para estc autor, los rasgos que cmpiczan a aparecer
s¢ pueden resumir de la siguiente manera:

Bernardo Kliksberg:
Rasgos del Estado Latinoamericano necesario%2

[ Descripciéon

1 | Gobernabilidad

Realizar los arreglos necesarios para generar un

Estado que sea efectivamente soberano, que se pueda hablar de
que hay una politica nacional en todos los campos sustantivos
2 | Democratizacion de la sociedad

3 | Discrinunacion positivat - Gestion interinstitucional

Tener en cuenta los intereses de las mayorias para enfrentar la
deuda social mediante programas interinstitucionales y multi-
institucionales

4 | Descentralizacion

Se puede demostrar una correlacion significativa entre
descentralizacion y eficiencia organizacional, y entre
descentralizacion v democratizacion

S | Una verdadera politica de personal

G | Replanteo del modelo de relaciones con la ciudadania

Las directrices deben ser la transparencia, el controt de la gestion
publica por parte de la ciudadania, establecer canales de
participacion social y la configuracién de un aparato en
interaccion constante con los ciudadanos

7 | Flexibiltidad  organizacional -  Innovatividad  -Organizacion
Participativa

Implantar un modeclo organizacional casi opuesto al heredado de
tipo weberiano: flexible y con capacidad de adaptacion rapida al
cantexto, que estimule Ia innovatividad y los circulos de calidad
8 | Especiulizado en manejar algunus aptitudes

Una gran capacidad de concertacion social, de promocion de las
capacidades de la sociedad civil y para gerenciar programas
sociales masivos

Fuente: Kiksberg, Hernardo, Op. at., pp. 101-108., Elaboracton propra

Kliksbery, Bemardo, Op, cir, p. 101,

Kliksberg utiliza también el concepto de Estado deseado.

Ne acuerdo al autor por discriminacion positiva se enticnde, por ejemplo, redistribuir el gasto piiblico de
olios sectares de fa cconomia hacta los seetores sociales basicos.
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1.5 Estrategias para reformar al Estado y a la administracién publica

En este punto explicaré las tacticas que un par de los estudiosos del tema
han propuesto para acceder al éxito en tan delicada misién. Como muchos
autores lo indican, el desafio s¢ remite Uinicamente a la modernizacién del
aparato de gobierno; lo que esta en juego es una transformacion radical en
la forma en que el mismo Estado opera, para pasar de un esquema que
como lo hemos visto, pareciera obsoleto ante ta creciente complejidad del
mundo moderno, a un escenario de mas racionalidad, mayor democracia y
mejor servicio, cntre otras variables objetivo. Al respecto, y para culminar
con la obra que hemos estudiado, Kliksberg propone una metodologia que
puede ayudar a dicho objetivo, de acuerdo a las siguientes directrices

conceptuales, como ¢él las identifica.

Bernardo Kliksberg:
Directrices para transformar el Estado Latinoamericano

# Descripeién

1 | Un gran acuerdo politico nacional

El tema no se reduce a la modernizacion técnica del Estado, se
requiere transformarlo; para ello, se requiere un gran acuerdo
politico nacional®*

2 | Una gerencia piiblica calificarda
Linea de catubio que esta generando valiosas experiencias

3 | Cambiar el enfoque preseniptivo por el heuristico

No podemos prescribir rigidamente por que no tenemos suficiente
saber acumulado, lo que podemos hacer ¢s experimentacion
social controluda.t Ademas, ¢l dificil contexto que enfrentan
nuestras organizaciones ptblicas dificulta la transferencia
mecanica de tecnologias administrativas

4 | Pasar de la estrategia globalista a la sclectiva

No se debe pretender cambiar todo ¢l aparato publico, sino elegir
algunos cucllos de botella muy importantes para los objetivos
nacionales y elegir areas donde haya vi ad para el cambio

** Cobra particular relevancia lo expresado por Kliskberg a onee anos de distancia, ya que justamente eso es
lo que se viene discutiendo en los ultimos meses en nuestro pais.

“* Al respecto, Ricardo Uvalle indica que “la ciencia admimistrativa ha perdido tiempo en la postulacion y
defensa de doctrinas. El costo ha sido aho, dado que las evidencias, ¢l saber empirico, la generacion y ¢l
ordenamiento de tos conceptos en adnunistracion publica han quedado en lugar secundario, favoreciendo fa
“argumentacion” relacionada con los rasgos de la reahidad. esto es, con sus clementos fenomenologicos™.
Uvalle, R, y Jackson, Michael W, La Argumentacion
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# Descripeién

S | Articulacion entre planificacion economica con reforma del Estado y
de la administracion publica

Normalmente los esfucrzos de reforma se hacian de modo
desarticulado con las grandes metas de planificacion global
6 | Integracion

En términos operacionales, de realidades, y no de pregones, ya
que América Latina tiene en la refortna del Estado un gran
debate

comun
7 | El credo

Erradicar canjeturas como la de que el Estado es ineficiente por
naturaleza o la fracasomania de los latinoamericanos, ya que ese
credo no tiene validez empirica. Si bien hay caracteristicas de
ineficiencia en el sector publico, es viable la excelencia gerencial
en él, ya que multiples experiencias asi lo avalan

Fuente: Kitksbherg, Bernardo, Op. e, pp. 101-114. Elaboracion propa

De lo expresado por este autor, habria que retomar varias ideas que se
antojan como fundamentales para acceder a cscenarios donde nuestro
Estado y nuestra administracion publica scan vistos por la ciudadania
como instrumentos eficaces en la mejora de su calidad de vida. En primer
lugar, la firma del Acuerdo Politico Nacional para el Desarrollo Nacional
convenido por el Ejecutivo federal y los partidos politicos de nuestro pais
en octubre de 2001 parece constituir un punto de arranque para tal
proposito. Este documento, si bien muy general, cubre las agendas social,
econdmica, internacional, y politica; en esta ultima habria que resaltar tres
objetivos que me parcecen muy importantes y que van muy de la mano de

lo senalado linecas atras:

o Asegurar la adecuada distribucion de competencias y recursos
entre la Federacion, los cstados y los municipios.

o Afianzar las politicas de transparencia, de rendicién de cuentas,
de combate a la corrupcion y a la impunidad.

o Promover el acceso de los ciudadanos a la informacion oficial
para generar una relacion mas democratica entre gobernantes y
gobernados.06

" Tomado de la pigina electronica del Diario Reforma.
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Ademas, cl documento indica que ¢l conjunto de lincamientos generales y
sus correspondicntes acciones derivaran cn la  instrumentacion de
politicas publicas y dec reformas legislativas. Otra idea que de debe resaltar
dentro de la propuesta dc Kliksberg es cl salto del enfoque prescriptivo al
heuristico. En la actualidad e¢s insostenible la postura asumida por
muchos tedricos, ya sca desde [a academia o desde el interior de algunas
de las muchas organizaciones que conforman el sector publico, consistente
en formular recomendaciones respecto a lo que es o deberia ser la
administracion publica. Los tiempos modcernos exigen acciones de
transformaciéon y mejora, no la simple contemplacion de los multiples

problemas que la aquejan.

Por su parte, y ante las insuficicncias en el desemperio del sector
gubernamental vistas antes, David Osborne (coautor de la reinvencion del
gobierno) y Peter Plastrik, proponen en un libro reciente la transformacion
radical (el cambio del ADN organizacional) de los organismos y sistemas
publicos mediante la combinacién de cinco estrategias: central, de las

consecuencias, del cliente, del control y de la cultura. 67

67

Osborne, D. y Plastrik, P, La reduccion de la burocracia. Cinco_estrategias para reinventar ¢l _gobiemo,
Paidés, Barcelona, 1998, pp. 62-67.
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Osborne y Plastrik:

Estrategias para la transformacién de los organismos piiblicos

Meccanismo Estrategia Procedimicnto
Propasito 1. Estrategia Central *Claridad en el propésito
*Claridad en ¢l papel
*Claridad en la direccién
Incentivos 2. Estrategia de las *Consecuencias que se
Consecuencias deriven de los resultados

*Gestion empresarial
*Gestion por rendimientos

Responsabilidad

3. Estrategia del Cliente *Libertad de eleccion para
el cliente

*Eleccion competitiva

“‘Garantia de calidad para
el cliente

Poder

4. Estrategia del Control *Capacitacion de
organismos

*Capacitacion del
empleado

*Capacitacion de la
comunidad

Cultura

S. Estrategia de la Cultura |*Cambio de habitos

*Cambio de vinculos
afectivos

*Cambio de mentalidad

Fuente: Oshorne y Plastnk, Op. cit,, p. 62

Cabe mencionar que, aunque sin la profundidad ni el ritmo deseados,

desde hace algunos anos el gobierno federal ha venido implantando planes

de mejora para nuestra administracion publica, los cuales guardan cierta

semcjanza con algunas particularidades de las estrategias anteriores.

Entre estas acciones s¢ pueden mencionar las correspondientes al

mejoramicento de los propositos y objetivos, la incorporacion de gestion y

recompensas con base a resultados, la mejora en calidad y cantidad de los

servicios suministrados a los clientes y una mejor capacitacion a los

recursos humanos participantes que permita caminar hacia ¢l cambio de

habitos y mentalidad de éstos ultimos.
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1.6 Especificidades de la NGP

No obstantc que en la literatura disponible sobre gestion publica no existe
consenso acerca del significado, alcances y el momento en que aparece la
nueva gerencia publica, la evidencia sugiere que los lineamientos en torno
a la NGP se incorporaron cn c¢l scctor académico gracias a diversos
procesos de reforma que en la practica se estaban cjecutando a fines de los
anos ochenta y principios de los noventa en el Reino Unido, Australia,
Nueva Zelanda vy los Estados Unidos, primordialmente. Es decir, cstas
reformas nutricron y consolidaron una propuesta que tiempo después llego
a ser académica, aunque algunos autores sugieren que ambos procesos sc
presentaron al mismo tiempo. Lo que es claro es que la NGP se convirtio
cn la fuente oficial de las iniciativas de reforma, cllo se corrobora en
documentos y apoyos gencerados por ¢l Banco Mundial, el Fondo Monetario
Internacional y la OCDE.

De acuerdo a Osborne y Plastrik, cl proceso de transformacién que
esta experimentando la administracion publica contemporanea ha sido
calificado de diversas mancras: nucva gerencia publica, reinvencién,
rediseno, reforma del sector publico, ctc., pero que independientemente del
término que sc le quicra dar, la realidad es que en el mundo desarrollado
sc ha ido expandiendo un proceso dc reestructuracion de las
organizaciones publicas de gran magnitud.58 En la misma obra se indica
que en marzo de 1996 la OCDE cclebré su primera reunién a nivel
ministerial sobre administracion publica, en cuyo informe se explica que
los miembros participantes tenian las mismas razones de peso para
realizar cambios. Entre csas razones figuraban la situacion econdmica
mundial, la insatisfaccion de los ciudadanos y la crisis fiscal. Asimismo, el
informe reficre que resultaba sorprendente que los paises estuvieran
reaccionando de formas sumamente parccidas ante tal escenario, entre

cllas estaban:

" Osborne, D. y Plastrik, P.. Op. cit., p. 23.
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a. Descentralizar la autoridad en el seno de las empresas
publicas y ceder responsabilidades a los niveles inferiores  de
la administracion.

b. Revisar lo que el gobierno deberia hacer y pagar; lo que
deberia pagar pero no hacer; y lo que no deberia ni hacer ni

pagar.
¢. Reducir el numero de¢ funcionarios y la privatizacion y

corporativizacion de las actividades.

d. Estudiar medios mas rentables de prestar servicios, como la
subcontratacion y los mecanismos de mercado.

c. Orientar al cliente, lo cual supondria fijar criterios claros de
calidad para los servicios publicos.

f. Establecer criterios y medidas de rendimientos.

g. Llevar a cabo reformas para simplificar las normas y reducir
gastos.%? )

Para Hood y Jackson, la NGP es un neologismo, una abreviatura
conveniente, pero imprecisa, para denotar una filosofia de Ia
administracion que vino a dominar la agenda de la administracion publica
en los anos ochenta de los paises arriba indicados. Asimismo, para estos
autores resulta discutible que cxista una sola nueva administracion
publica; ellos suponen que la NGP puede considerarse, como el
cameralismo,7? como un movimiento genérico que cruza diferentes sectores
de las politicas y fronteras nacionales.?! Agregan que no hay un texto
clasico que plasme en forma contundente sus ideas y que quiza la tnica
obra de la ¢época proviene de un documento oficial: el Tratado de la
Tesoreria de Nueva Zelanda (Government Management, NZ Treasury}, de
1987. Considerando las ideas de otros autores indican que la NGP implica

1} un cambio de las politicas a la administracién, 2) un cambio de la

" Ihid, p. 24.
™ Doctrina administrativa surgida en el siglo XVIII; muy influyente en Europa.
" Hood. Christopher y Jackson, Miclael W., Op. cir., p. 288.
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agregacion a la desagregacion cn la organizacion del servicio publico, 3) un
cambio de planeacion y ¢l bienestar que brinda el servicio puiblico al énfasis
en la reduccion de costos y la disciplina laboral, 4} un cambio dcl proceso a
la produccion e¢n los mecanismos de controles y responsabilidades (sobre
todo mediante ¢l desarrollo de métodos cuantitativos de medicion del
desempeno y la cficiencia) y S) un divorcio de la provision y la produccion (o
la entrega) en la politica publica (asociado a contratos con el sector
privado).7? Para estos autores, la NGP ticne una base intelectual ecléctica,
recogiendo c¢lementos de  corrientes como ¢l nuevo institucionalismo
cconomico, que florecio en los cuarenta, y la cultura corporativa, que
florccidé en los ochenta, y que la NGP pucde ser vista en muchos sentidos
“como un desarrollo del movimiento internacional de la administracion
cientifica, con su preocupacion por eliminar el desperdicio y medir los
productos del trabajo como una condicion del trabajo efectivo”.73
Igualmente, mediante el analisis de las semcjanzas cntre la NGP y el
cameralismo, distanciadas por una brecha de dos siglos, Hood y Jackson
demuestran que no hay postulados cien por ciento originales y que, como
ellos lo indican, diferentes filosofias administrativas pueden tener
doctrinas en comun y scr recurrentes en algunos de sus planteamientos
basicos. Entre estas semejanzas estan cl uso del término “administracion
publica”, el énfasis cn la tecnologia administrativa como clave de una
administracion ecstatal cficaz, la idea de que la ejecucion puede y debe
separarse de las altas politicas, las nociones de austeridad, asi como la
preferencia por evitar la administracion estatal directa de transacciones o

procesos complejos.74

Por otra parte, y de acucrdo a los ingleses Ewan Ferlie, Andrew Pettigrew,
Lynn Ashburner y Louise Fitzgerald, no existe una definiciéon clara o al

menos consensuada sobre lo que realmente significa la nueva

2 fhid. p. 289.
™ thid, p. 290.
™ Ihid, p. 293.
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administracion publica. Ademas, de acuerdo a ellos, la controversia no c¢s
solo en relacion a lo que significa o a lo que esta en proceso de convertirse
la NGP, sino que también cn lo que ésta deberia ser.7S Estos autores
indican que al menos cuatro modclos de NGP pueden ser identificados, y
que a la vez que cada uno de estos modelos sc aparta de los modclos
tradicionales de la administracion publica, conticnen también diferencias
importantes y caracteristicas distintivas.

En esencia, estos cuatro modeclos representan el intento inicial de los
cuatro investigadores ingleses para construir una lipologia de los tipos

ideales de la NGP, de la que presento un resumen:

Modelo 1: El manejo de la Eficiencia. Estc modclo puede ser visto como
cl primero quec cmergio y dominé los inicios y mediados de los anos
ochenta. Signilico una intentona para quc el scctor publico se manejara
con una logica empresarial, guiado por crudas nociones de cficiencia.
Consejeros del gobierno surgidos del sector privado jugaron un importante
papel en la implantacion de estas idcas en la administracion publica. Para
sus criticos, significo un inapropiado modclo importado de la gestion de
cmpresas privadas que no consideré las particularidades de las
organizaciones dcl sector publico. Este fuc diagnosticade como
sobredimensionado, gastador, burocratico en exceso y como insatisfactorio
en su accionar. Se le identifico como parte del problema y no como parte
de la solucién, con ¢l resultado de que reformas institucionales
recurrentes fucron conducidas desde la cima del sistema politico en una
forma que no habria sido concebida en la década de los setenta.

Entre sus temas centrales incluye:

o Una creciente atenciéon al control financiero; una fuerte
preocupacion por las ganancias monetarias y de eficiencia; lograr
mas con menos;, un crecimiento de sistemas mas elaborados de
costos y de informacion.

* ferlie, E., Pettigrew, A., Ashburner, L., Fitzgerald, L., The_new public management_in_action, Oxford
University Press, Oxtord, 1996,
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o Una columna vertebral gerencial mas fuerte; una administracion por
jerarquia; fijacion clara de objetivos y monitorco de la actuacion.

a [Expansion de auditorias financicras y operativas; insistencia cn
métodos mas transparentes de revision de la actuacion; mayor
establecimiento de estandares y bench-marking.76

Marcado incremento en la facilidad de respuesta a los clicntes; un
rol mas importante de scctores de proveedores no publicos; mayor
oricntacién hacia ¢l mercado y los clientes.

o

g Desregulacion del mercado laboral ¢ incremento del ritmo de trabajo;
desgaste de los acuerdos nacionales sobre sucldos y condiciones, y
acucrdos colectivos; acuerdos individuales sobre paquectes de
compensaciones a niveles gerenciales, combinados con contratos de
menor duracion; mucho mayor rotaciéon en niveles gerenciales
dentro del sector pablico.

o Cierto impulso a un menor burocratismo y a una direccion mas
empresarial, pero aun con estrictos requerimientos contables
retrospectivos.

o Nuevas formas de gobierno corporativo; marginaciéon de
representantes y sindicatos; un incremento en importancia a los
aspectos estratégicos de la organizacion.

Agregan estos autores que la nueva politica econéomica de Thatcher fue
vista como la conductora de estc modelo, pero que seria simplista
considerar todos los cambios en el estilo de la NGP actualmente
observables como una fenomenologia del Thatcherismo. Ademas de que
algunas dec las nuevas formas y estilos organizacionales no son
compatibles con la preocupacion de estec modelo de mantener control

administrativo directo.

Modelo 2: Achicamiento y Descentralizacion. Este modelo puede ser
visto tanto como de incremento en la significacion, como contradictorio
respecto a algunos de los cambios tempranos originados por la difusion de

las ideas correspondicntes del Modelo 1. Se sustenta en la idea de que el

™ Técnica que versa en el anilisis e implantacién en la organizacion de las mejores practicas y
procedinientos de los competidores lideres en un metcado.
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movimiento histérico hacia organizaciones grandes, verticalmente
integradas, aparccidas cn el periodo 1900-1975, parcce ir en reversa. Esto
ha resultado en algunos desarrollos organizacionales muy gencrales que
incluyen compactacion y achicamiento organizacional, una busqueda de
mayor flexibilidad organizacional, tendencia a un mayor grado de
estandarizacion, incremento  en la estrategia de  descentralizacion,
responsabilidad ¢n el ¢jercicio financicro, incremento en la contratacion
por fuera y una division entre un pequeno centro estratégico (corporativo)
y una gran periferia operacional.

Este modeclo fue menos dominante que el Modelo 1 durante los
ochenta, pero ahora tiene una importancia creciente, ya que representa la
incorporacion dentro del sector publico de los aspeclos senalados

anteriormente. Sus indicadores clave abarcan:

u Un (si bien todavia ambiguo) movimiento de planeacién hacia los
cuasi-mercados?? como el mecanismo para asignar recursos dentro
del sector publico.

0 Una tendencia a pasar de la administracién por jerarquia a la
direccién por contrato; la emergencia de mas organizaciones
publicas a nivel local flojamente acopladas (fragmentadas segun los
criticos).

o Una divisién entre un pequefio centro estratégico y una gran
periferia operacional; analisis de mercado y contratacion por fuera
de actividades no estratégicas.

a Achicamiento; una drastica reducciéon en las néminas de los
organismos publicos; tendencia a estructuras organizacionales mas
planas; reducciones en el numero del personal.

u Movimiento de la administraciéon por “comando y control” asociada
al Modelo 1 a nuevos estilos administratives, como la direccién por
influencia; un rol mas importante de las redes de organizacion;
énfasis en las alianzas estratégicas entre organizaciones como una
nueva forma dec coordinacion.

77 Mecanismos que situlan mercados de competencia, pero en los cuales el servicia, por lo general, es
gratuito. Se cree que son benéficos ya que las variables buscadas son la calidad, eficiencia, posibilidad de
eleccion, respuesta y equidad.
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o Un intento por pasar de las formas eslandarizadas de servicio a un
sistema de servicio caracterizado por mas flexibilidad y variedad.

Modelo 3: En busca de la Excelencia. Este modelo ¢s asociado de
manera obvia con la cadena de “excelencia” de los ochenta, influenciada a
través de varios best-scllers de la época. De cierta forma, representa la
aplicacion a los servicios publicos de los principios de la escuecla de las
relaciones humanas de la teoria de la organizacion, misma quc enfatiza
fuertemente en la importancia de la cultura organizacional. Este modclo
rechaza el enfoque altamente racionalista del Modelo 1 y, en cambio, le da
importancia al rol de los valores, cultura, ritos y simbolos sobre los cuales
la gente se conduce en el trabajo. Ademas, cxiste un fuerte interés en
saber como las organizaciones manejan ¢l cambio y la innovacion.

El Modelo 3 de la NGP puede ser subdividido en dos aproximaciones:
abajo hacia arriba y arriba hacia abajo. El enfoque abajo hacia arriba ha
sido histéricamente mecjor desarrollado, cnfatizando en temas de larga
vigencia sobre desarrollo organizacional y aprendizaje. Este modelo puede

ser caracterizado por los siguientes indicadores:

o En el enfoque abajo hacia arriba: énfasis en el desarrollo
organizacional y aprendizaje; reconocimiento de  la  cultura
organizacional como una forma de adherente para la institucion;
descentralizacion radical con actuacion juzgada por resultados.

o En el cnfoque de arriba hacia abajo: intentos explicitos para
asegurar cl cambio cultural; programas de administracion del
cambio cultural; énfasis en formas carismaticas de liderazgo para el
sector publico; programas mas intensivos de entrenamiento
corporativo; cstablecimiento de  logotipos corporativos, mision
organizacional y uniformes; una estrategia explicita de
comunicacion; una gestion de recursos humanos mas agresiva y
estratégica.

Modelo 4: Orientacion al Servicio Piiblico. Estc modelo es actualmente
cl menos desarrollado y atun no manifiesta su maximo potencial.

Representa una fusion de las idcas de gestion de los sectores privado y
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publico, recnergizando a los gerentes de este sector mediante el esbozo de
una mision de servicio publico distintiva pero compatible con la
incorporacion de nociones de administracion de alta calidad originadas de
buenas practicas transferibles del sector privado. Ello conficre legitimidad
a un scctor publico con nucvo estilo, ¢l que pregona haber roto con los
aspectos patologicos del pasado, pero mantiene un sentido de propdsitos ¢
identidad distintivos. No obstante, los criticos sefalan que estlos
plantcamientos conticnen contradicciones de origen.

El modclo de orientacion al servicio publico es un ejemplo de la
recopilacion de idcas surgidas del scctor privado pero aplicadas en un
contexto que diferente. Puede ser caracterizado por los siguientes

lineamientos:

a Una mayor preocupacion por la calidad del servicio (uso creciente
de la administracion de la calidad total); un accrcamiento a la
direccion basada en valores y en una mision para alcanzar la
excelencia en los servicios publicos.

o Atencidn a las preocupaciones y valores del usuario en el proceso
administrativo; confianza en la voz del usuario como la fuente
caracteristica de retroalimentacion; cobra relevancia ¢l concepto de
ciudadania.

o Un desco de traspasar el poder de los cuerpos designados hacia los
cuerpos elegidos a nivel local; escepticismo sobre el rol de los
mercados en los servicios publicos.

o Enfasis en cl desarrollo del conocimiento social por encima de la
entrega de scrvicios rutinarios (como el trabajo desarrollado
comunalmente o la valoracion de necesidades sociales).

o Una continua fijacion de tareas y valores distintivos en el servicio
publico, administraciéon de las politicas distintivas de la provision
colectiva; énfasis ecn el asegurar la participacion y el accountability8
como preocupaciones para legitimar la gestion en cl sector publico.??

z" Practica de rendicion de cuentas del aparato de gobicrno a la ciudadania.
™ Ferlie, ., Pettigrew, A., Ashburner, L., Fitzgerald, L., Op. cit, pp. 10-15 (traduccion propia).
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Lo que se debe resaltar es que en la bibliografia relacionada con este
tema®0 se insiste en varios aspectos indiscutiblemente ciertos con relacién
a las reformas para la mcjora que viene sufricndo la administracion
publica. Primeramente, que estos cventos no son nuevos sino que ya
ticnen varios lustros de gestacion y desarrollo. Sin embargo, pareciera que
en los Gltimos anos sc han rcalizado de una forma global en todo el
hemisferio occidental y con técnicas y fines mas o menos semcjantes,
amalgamandose todo este movimiento, bajo el patrocinio institucional de la
OCDE, en lo que sc conoce como NGP.

En scgundo término, sc acepta cl hecho de que si bien varios de los
postulados que giran en torno a la NGP provicnen de la gestion de
empresas privadas {como por cjemplo la administracion total de la
calidad), en su mayoria sc trata de iniciativas de mejora que tienen que ver
con la aplicacién de una poderosa herramienta: el sentido comun, y que
han venido aplicandose desde hace muchos anos en el scctor publico.

Otro aspecto que me parcce fundamental es de que se insiste en el
hecho de que la NGP no parcce ser una moda pasajera; al contrario,
independientemente del nombre o la edad que se le quiera adjudicar, todo
parece indicar que durante un lapso considerable se seguiran discutiendo
las ventajas o desventajas de su aplicacion en las esferas publicas, para
asi consolidarse como un modelo referencial para la mejora de nuestras
instituciones de gobierno. Para consolidar esta argumentaciéon nos
auxiliaremos de los planteamientos de David Shand, administrador
principal del servicio de gerencia publica de la OCDE en Paris:

La reforma en la gerencia del sector publico no es nueva. En los altimos 30 anos |...]

muchas organizaciones individuales, en los niveles de gobierno federal y local han

desarrollado sus propias iniciativas dirigidas a la eficiencia, eficacia y servicio al
cliente [...] pero lo que parece ser diferente acerca de las reformas actuales es su

gran alcance, ecn muchos casos implicando cambios significativos ¢n los limites y
estructura del sector publico, {...].

* Para algunos autores, la escuela francesa es la que por primiera vez plasma los lineamientos de lo que se
constituiria como NG, ¢ desea profundizar en ello se puede consultar la referida obra de Omar Guerrero
(pp. 29-31), donde se muestra que autores como Messenet y Gelinier empleaban en los setentas terminologia
c ideas del nuevo management piblico. tales como la orientacion hacia el mercado, el concepto del cliente-
ciudadano, nociones de eficiencia y costo, la descentralizacion ¢ ideas de mision organizacional.
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La nueva gestion publica (NGP) no es considerada como una moda pasajera. |[...)
Mientras sus objetivos y origenes pucden diferir entre paises, las estrategias y
direcciones genecralmente convergen.f...] Hay consenso en que el desarrollo del
sector publico puede y necesita ser mejorado. [...]

Para algunos, este paradigma de la nueva gestion del sector publico, simplemente
significa innovar ¢ importar técnicas del sector privado,[...] Yo no lo veo de ese
modo. Las herramientas de planeacion corporativa, ¢l desempeino mesurado y la
intenciéon de proveer una responsabilidad mas clara son herramientas generales de
la gestion del “sentido comun” v han sido usadas en muchas organizaciones del
scctor pablico antes que las  amplias  reformas  gubernamentales  hubicran
comenzado [...].#!

Asimismo, Shand identifica dos tipos de cambio originados en este
movimiento: los cambios “macro” y los cambios “micro”, asi como los
componentes del mencionado paradigma de la nueva gestion del sector

publico:

1. A los cambios macro los relaciona con los cambios estructurales y
los referentes a los que determinan el limite del Estado. Entre éstos
menciona a la privatizacion (sobre cuya utilidad manifiesta su
escepticismo) y el cstablecimicnto de agencias de servicio
auténomas, separadas dc los departamentos de los ministerios.

2. Los cambio micro, los cuales a su entender tienen un nivel mas
general de aceptacion y un patrén comun en los paises de la OCDE,
lo que evidencia una preocupacion por mejorar ¢l desemperio del
sector publico, se dan por medio de:

e Programas mas efectivos, por ejemplo, mejorar las metas.

+ Opecraciones mas eficientes; economizando en recursos de staff
y capital.

e Mejorar la calidad y prestacion de los servicios.

Entre los componentes de una aproximacién integral del nuevo paradigma,

propone:

1. Enfocarse mas de cerca a los resultados en términos de eficiencia,
eficacia y calidad del servicio.

* Shand, David, La nueva gestion publica; Retos y temas de discusion en una perspectiva internacjonal, en
Ensayos sobre la Nueva Administracion Piblica, Revista de Administracion Publica, INAP, México, 1996,

491, pp. 77-82.
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El reemplazar las estructuras organizacionales altamente
centralizadas con un medio ambicnte que descentralice la gestion de
las decisiones. Que la colocacion de recursos y la prestacion del
servicio sean llevadas de forma mas cercana al punto de la
prestacion, el cual provea un cspacio para la retroalimentacion por
parte de los clientes y otros grupos de interés.

Flexibilidad para explorar alternativas en la provision directa al
publico, ¢l cual debe proveer mas costo cfectlivo en el resultado de
las politicas.

Nuevas politicas de manejo de personal que den mayor flexibilidad al
desarrollo del staff (por cjemplo, a través de multihabilidades).

El uso de mecanismos para mejorar cuestiones tales como el
desempeiio ¢n la concesion y la creacion de medios competitivos y de
mercado dentro de las organizaciones del sector publico.

Incentivos para mecjorar ¢l desempeno (o por lo menos remover
dicentivos) que permitan a las organizaciones legrar un porcentaje
de ahorros de su desempeiio mejorado.

El fortalecimicnto de capacidades ecstratégicas al centro . para
“conducir” al gobierno a dar respuesta a cambios externos y a
intereses diversos rapida y flexiblemente y al menor costo.

Mayor responsabilidad y transparencia en los requisitos para
reportar los resultados.

De los puntos anteriores, separa con fines de una discusién particular:82

Un enfoque al cliente o al consumidor.

Descentralizacion: De responsabilidades (a otros niveles de
gobierno). Del centro a los departamentos operativos, incluyendo el
establecimiento de agencias auténomas. Dentro de las
organizaciones.

Practica del concesionamiento (agrega que deben especificarse
niveles de autonomia, resultados, sanciones y recompensas).83

* para este autor, la descentralizacion, la liberacion de rc;,las y ¢l haber dotado a los administradores mayor
I]c\lhnhdad y autonomia, han sido los factores clave para mejorar el desempeiio del sector piiblico.
Y Ibid., pp. 8§2-88.
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1.7 Impactos y avances de la NGP en nuestro pais

Los avances e impactos que han tenido las propuestas inherentes a la NGP
en casi todo nuestro hemisferio son evidentes. En multiples casos, en
paises como Nueva Zelanda, Australia, Gran Bretafia ¢ incluso los Estados
Unidos, se han presentado resultados nada despreciables de mejora de la
gestion publica.8* Nuestro pais no es la excepcion, si bicn los cambios
parecen ser muy lentos y pocao espectaculares. Sin embargo, los esfuerzos

realizados en esta materia no sc pueden soslayar.

En este orden, una de las primeras iniciativas que, recogiendo las idcas de
la NGP, se originaron en ¢! gobicrno federal mexicano fue ¢l Programa
General de Simplificacion de la Administracion Publica Federal. E] cual fue
establecido por parte del Ejecutivo federal con el propdsito de modernizar
nuestro sector publico y que fuera publicado por la administracion de
Carlos Salinas ¢n el Diario Oficial de la Federacion el 9 de febrero de 1989.

Entre sus objetivos se encontraban:

o Fortalecer e impulsar la modernizacién econdmica del pais

o Consolidar una cultura administrativa que propicie la eficiencia y la
productividad en la gestion de las instituciones gubernamentales

o Promover la elevacion de la calidad y la transparencia en la
prestacion de los servicios publicos

o Apoyar las acciones de la administracion para la prevenciéon y
combate a la corrupcion

o Fomentar y ampliar el acercamiento con la sociedad, como un medio
de mejoramiento de la acciéon publica y de fortalecimiento de la

confianza entre gobierno y ciudadanos

Mientras que sus lineas de accidn o estrategias eran las siguientes:

8 para una revision de algunos de estos casos internacionales exitosos, consultar el libro referido de Osborne

y Plastrik, asi como la obra citada de Ferlie, Pettigrew, Ashburner, y Fitzgerald.
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Desconcentracion y descentralizacion
Desregulacion administrativa

Agilizacion de tramites

o o ¢ C

Modernizacion integral de los sistemas de atencién al publico8s

En la administracion de Ernesto Zedillo, el documento que retoma csta
serie de iniciativas y constituye su pivote impulsor durante su gestion es el
Programa de Modernizacion de la Administracion Publica (PROMAP) 1995-
2000, cje a su vez del Plan Nacional de Desarrollo de igual periodo,
lanzado en 1995, Estc programa dc modernizacion se implanté debido a
que la administracion publica de nuestro pais aun no respondia a
cabalidad a las expectativas de la sociedad y, para su conformacion, recoge
algunos de los mas importantes principios de la NGP. Al respecto, durante

su presentacion sc indico lo siguicnte:

En el marco del Plan Nacional de Desarrollo hoy se presenta ¢l Programa de la
Administracion Publica 1995-2000. Este programa parte de reconocer que la
ciudadania percibe [...] la persistencia de un centralismo que se refleja en la
concentracion de actividades v decisiones, percibe la persistencia de una regulacion
excesiva que inhibe la iniciativa individual y motiva la discrecionalidad y ¢l abuso,
percibe la carencia de un sistema adecuado de rendicion de cuentas y de niveles
minimos de calidad en los servicios al publico.

[...] De ahi que el objetivo principal del programa que hoy presentamos consiste en
transformar a la administracion publica federal en una organizacion eficaz, eficiente
y con una firme cultura de servicio para coadyuvar a satisfacer cabalmente las
legitimas necesidades de la sociedad.

[...] Por eso, una linea prioritaria en la estrategia de modernizacion administrativa
sera ¢l analisis, la revision, adecuacion y congruencia permanentes entre
facultades, funciones, y estructuras, con objeto de favorecer la descentralizacion,
acercar la gestion gubernamental a las comunidades vy estimular que la ciudadania
participe e¢n la supervision de su desarrollo.

[...] Otra linca prioritaria de nuestra estrategia, sera cxtender e intensificar cl
esfuerzo de desregulacion y simplificacion de las disposiciones normativas al
interior del gobicrno.

|...] Asi también, es preciso cambiar la orientacion de la evaluacion del sector
publico, para medir no soélo la utilizacion de insumos y ¢l cumplimiento de normas,
sino el logro real de objetivos.

[...} Por eso, ¢l programa propone avanzar en el establecimiento de un servicio
profesional de carrera que permita garantizar, que quicnes sirven desde ¢l sector

5 P ' . L N . . . . .
b Objetivos y lincas de accion tomados de La_administracion_publica contemporanea_en México, Seeretaria
i México, 1993, pp. 212-219.
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publico cuenten con los conocimientos, aptitudes y habilidades para desarrollar

mejor sus funciones”. ¥
Como sc puede observar, las idcas en torno al programa coinciden
plenamente tanto con lo que los diferentes autores revisados proponen
como una administracion publica descada, como con lo que la teoria sobre
nueva gerencia publica indica. En este sentido, el reconocimicnto acerca
de la existencia de un clevado grado de centralismo en la administracion
publica reflejado en la concentracién de actividades, una regulacion
excesiva que propicia la discrecionalidad, asi como la falta de mecanismos
de rendicion de cuentas y de niveles minimos de calidad en la prestacion
de servicios constituye un primer paso adecuado hacia la translormacion
de las organizaciones de gobierno. Ademas, esta scrie de distorsiones
coincide exactamente con la caracterizacion realizada por los tedricos en
materia de gerencia que hemos revisado. La influencia de la NGP es
cvidente en la configuracion del PROMAP cuando sc habla de querer
transformar a la administracion publica en una organizacion cficaz,
eficiente, y con una cultura de servicio; de favorecer la descentralizacion;
de acercar la accién de gobierno a las comunidades; de desregulacion y
simplificacion; y del cumplimiento de objetivos.

En esta légica, ¢l documento tiene el mismo derrotero de lo acordado
meses atras en la reunion sobre administracion publica celebrada por la
OCDE, particularmente en lo referente a la busqueda de la
descentralizacion, cl estudio de medios mas rentables para prestar
servicios, la orientacién al cliente, el establecimiento de criterios de
rendimiento y la realizacion de reformas para la simplificacion de normas y
la reduccion de gastos.

En cuanto a los modclos de NGP propuestos por Ferlie, Pettigrew,
Ashburner, y Fitzgerald, me parece que lo contenido en el PROMAP

coincide de manera amplia con los supuestos que subyacen en los modelos

* Resumido del discurso de Emesto Zedillo durante fa presentacion del mencionado plan en Los Pinos, ¢l 6
de mayo de 1996, Fuente: pigina clectronica de la Presidencia de la Republica,
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I y 2, mientras que con los modelos 3 y 4 sus coincidencias no son tan
solidas debido a que cn las organizaciones publicas falta mucho trabajo cn
materia de una administracion adecuada de la cultura organizacional, en
la obtencion de parametros dc calidad clevados en la prestacion de los
servicios y preocupacion por el usuario, en ¢l establecimicento de valores
distintivos para la gente que labora en cllas, ¢n los trabajos comunales, y
en la rendicion de cuentas. Los programas y lincas de acciéon que

contemploé el PROMARP son los siguientes:

Programa de participacién y atencién ciudadana:

o Participacion ciudadana en las acciones preventivas y de
retroalimentacion para la gestion publica

a Mecanismos para mejorar la atencion al publico

o Transparencia

o Revision y simptificacion del marco normativo actual

o Estandares de calidad

o Promociéon de una cultura sobre la calidad y el mejoramiento
continuo

a Vinculacion de la tecnologia de la informacién con el

mcjoramicnto de procesos administrativos
o Fortalecimiento del federalismo

Programa de descentralizacién y/o desconcentracidén
administrativa:

o Simplificacion de tramites para cl ¢jercicio presupuestario

u Fortalecimiento de la autonomia de gestion de los organismos
desconcentrados y de las e¢ntidades coordinadas

a Delegacion de funciones operativas al interior de las dependencias
y entidades ‘

Programa de medicién y evaluacién de la gestién piblica:

a Creacién de indicadores de desempeno
Sistema integral de informacion
o Fortalecimiento de los organos internos de control

[a)
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Programa de dignificacién, profesionalizacién y ética del servidor

publico:
0 Actualizacién de conocimientos y habilidades
o Sistema integral dec desarrollo de recursos humanos
o Establecimicnto de mejores perspectivas de desarrollo
u Fortaleccimicnto de los valores civicos y éticos en el servidor
publico
u Efectividad de la funcion de investigacion y fincamiento de

responsabilidades??

A la luz del paso de algunos anos desde la implantacion de este ambicioso
programa, cs evidente que no todos los objetivos se han alcanzado, sin
cmbargo si se pucde afirmar que existe un avance estimable cn varias de

las arecas que lo conforman.

La tendencia a concentrarse en la administracion por resultados en los paises
desarrollados, que ha venido acompanada por todo un abanico de corrientes
administrativas resumidas bajo el término de nueva gerencia publica , ha tenido una
repercusion importante en América Latina,

[...] Por cjemplo, para fines de 1997 alrededor de 65% de las unidades
gubernamentales en México habian mejorado sus estandares de servicio [..] ¥
muchas habian desarrollado un registro de sus indicadores.

[...] Hoy, en algunas areas de la administracién publica mexicana los ciudadanos
saben qué deben esperar del gobierno, lo que, aan si no lo obticnen, es ya una
ventaja. Ademas, la Unidad de Modernizacion Administrativa de la Secodam ha
venido promoviendo una mentalidad amigable con cl cliente, la rcingenieria de
procesos, la calidad total y una mayor subcontratacion dentro del scctor piiblico.
|...] La Sccodam ha buscado apoyar todo esto con un renovado esfucrzo de
capacitacion y difusion (habia creado ocho centros de entrenamiento a fines de
1997, para capacitar a los servidores pablicos en las técnicas de la nueva gerencia
publica).8

Sin embargo, los multiples casos donde la evidencia indica un éxito
relativo, como en lo correspondiente a la implantacion del desempefio en
basc a objetivos y la rendicion de resultados, el establecimiento de
parametros dc gestiéon claros que permitan hacer una evaluacion objetiva
de esa actuacion, y el fortalecimiento de la autonomia operativa de los

organismos estatales, no son causa suficicnte para abandonar estos

¥ Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, Programa de Modemizacion de la_Administracion
l’uhhca l‘)‘)i 200() Diario Oficial de Ll l‘cdcmcmn, 28 de mayu de 1996
EFSE

de (,uncms I’nllmas y Admmmtracnon I’ublua UA1 FCE, I\k\un 19‘)‘) p. 38,
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csfuerzos, por el contrario, deben constituir retos hacia la mcjora dc
nuestra administracion ptablica.s?
No obstante los avances en esta area, en realidad éstos no han sido generalizados ni
rapidos, ya sea porque no ha habido un consenso entre los tomadores de decisiones
dentro de cada dependencia sobre la importancia o la idoneidad de las reformas, o

por la incertidumbre sobre como hacer la transicion a los nuevos patrones|...], pues
el viejo paradigma que se enfoca en los procedimientos es todavia muy fuerte,"?

Indudablemente que ¢l desafio de readecuar a nuestra administracion
publica para estar c¢n posibilidades de enfrentar con buenas
probabilidades de éxilo las demandas de una sociedad cada vez mas
exigente, informada ¢ interesada en  participar cen las esferas
correspondientes al campo de accidn del gobierno, es mayusculo. El uso de
las mejores técnicas y tecnologias ¢s una nccesidad para cumplir tan
delicado propésito.

Es ¢n este orden de ideas donde tiene validez el empleo de la nueva
gercncia publica (o ¢l nombre que adopte después), como un instrumento
de ayuda para las entidades estatales. Su utilizacion, adecuada a nuestro
contexto latinoamericano, si biecn no constituyc una panacca como ya se
menciond, parcciera constituir una solida opcion para dirigir el rumbo
hacia un mejor cumplimiento de nuestra mision publica y hacia una
gestion mas racional de nuestros recursos humanos y financieros.

Hay una gran pregunta abierta con la que nos encontramos en esta parte final del

siglo XX, que ¢s la pregunta de si seremos, entre todos: funcionarios, ciudadania,

personas vinculadas de alguna manera u otra con este tema, capaces de contestar a

este desafio fundamental, planteado como exigencia imperiosa por los pucblos de
América Latina.”

* para Longo y Echevarria, las deficiencias en los resultados de la implantacion de la NGP en Latinoamérica
se¢ observan en “un insuficiente aplananuento de las cadenas de autoridad formal, [...] un grado de
descentralizacion heterogéneo [L..] pero que con frecueneis puede ser calificado comao escaso.[...] Su éxito
requiere afrontar [...] las dificultades téenicas que derivan de la inexistencia y debilidad del repertorio de
indicadores, tas dificultades derivadas de las resistencias culrales, de poder, cte., que implica introducir
en las burocracias ¢l trabajo por objetivos y la rendicion de cuentas por resultados. [...] La profesionalizacion
del empleo piblico sigue siendo, en la mayor parte de los entornos gubernamentales fatinoamericanos una
asignatura pendiente. Salvo algunas reformas de alcance sectorial o parcial, eotre las que cabe destacar la del
IFE mexicano, la dltima década no ha visto avances significativos en ese sentido. Spink, Longo y Echevarria,
Stark, Op. cit,, pp. 144-147

“ fhid, pp. 38-39.

*' Kliksberg, Bemardo, Op. e, p. 115,
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1.8 Observaciones y propuestas en torno a las criticas realizadas a la

NGP: una perspectiva contextual y cultural
Como es natural en cualquicr iniciativa de tal magnitud, sobre la NGP sc
han lanzado varias criticas provenientes de los sectores laborales y
académicos. Muchas de ellas son infundadas o carccen de sentido.
Algunas otras se generan debido a que esta nueva filosofia administrativa
afecta intercses de los propios sectores que lanzan cstas objeciones. Sin
cmbargo, también hay criticas serias; algunas de las cuales seria util
revisar.

Me parcce quc las mas importantes tienen que ver con los problemas
que acarrea la importacion no del esquema de la NGP en particular, sino
cn general de modelos administrativos desarrollados en otras latitudes.
Como lo indicamos paginas atras, Arcllano y Cabrero objetan el que por
regla general, la incorporacion de éstos en las organizaciones publicas
latinoamericanas se¢ haga de una mancra acritica, suponicndo que toda
tecnologia organizacional aplicada en un contexto puede ser transferida a
otro con cambios minimos o adaptaciones sencillas. Agregando que varias
iniciativas dec cste tipo fracasan debido a que no consideran nuestras
particularidades culturales y simbdlicas a nivel individual vy
organizacional.92

Sin lugar a dudas tienen razén. Varios de los documentos revisados
en este trabajo dan cuenta de cllo. No obstante, en términos generales, la
incorporacion de algunos de los mas relevantes aspectos en torno a la NGP
en nuestra administracion puablica, tal como sc¢ ha constatado, e¢s un
hecho innegable. Si nos referimos particularmente al sector portuario, tal
como adelante sc¢ obscrvara, la evidencia encontrada valida lo anterior. Por
tanto, cabria preguniarnos si, a pesar de la carencia en el analisis y
tratamiento de los aspectos referidos por ambos autores, la implantacion
de varios de los postulados fundamentales inherentes a la NGP es factible

en nuestra realidad. O bicn, si es que en nuestras organizaciones

“* Arelfano y Cabrero, Op. cit., pp. 398-399.
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gubernamentales ¢n lo general, y en las administraciones portuarias en lo
especifico, se han desarrollado esfuerzos quc persigan un mancjo
adecuado dc los aspectos contextuales, culturales y simbélicos.

Si bien no tengo una respuesta definitiva, considero que ésta viene
dada ecn funcion de ambos clementos. Primeramente, dada la condicion
tan lamentable, en lo general,”? de nuestra administracion publica hasta
hace muy pocos anos, algunas de las medidas remediadoras que propone
la NGP podian tencr impacto benéfico inmediato, aun sin los esfuerzos
previos requeridos cn los aspectos mencionados atras. Por cjemplo, los
esfuerzos encaminados a la descentralizacion de las agencias que dirigen
nuestros puertos, propicié que ¢stas, al tener la facultad de resolver en los
lugares de origen la mayoria dc los diversos problemas a los que se
enfrentan, trajo cn forma independiente de cualquier otro esfuerzo
colateral, beneficios muy estimables, entre cllos el tiempo de respuesta a
los usuarios de los pucrtos. Por otro lado, mi desarrollo profesional me ha
permitido constatar quec en este subsector de nuestra economia se hacen
esfuerzos, si bien todavia poco consumados, desde hace algun tiempo en

esta materia.

Desde este enfoque, habria dos clementlos fundamentales para comprender
la actuacion de las organizaciones y para la transferencia de modelos
administrativos originados cn paises industrializados con destino en
Latinoamérica: las peculiaridades del contexto y nuestros rasgos
culturales; con su consideracion, los cjercicios de gestién e importacion
tendran posibilidades de éxito ‘mds solidas. En este sentido, resulta
conveniente scguir a Erhard Friedberg quien sefiala que “en cuanto

proceso de construccion de un orden local y contingente, el fendmeno de la

** Se hace esta aclaracion por que al interior de nuestra administracion piblica han existido algunos
ministerios, come ¢l de Relaciones riores o ¢l de Hacienda, a los que normalmente se les ha considerado
como poscedores de cuerpos mas profesionalizados.
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organizacion siempre incorpora y superponc naturaleza y cultura, |...]

intencién y azar”.94

£l primer elemento, ¢l contexto o medio ambiente, ¢s fundamental ¢n la
gestion de todas las organizaciones, de él dependen tanto para obtener los
clementos indispensables para funcionar (recursos humanos, materias
primas, insumos de trabajo, energia, etc.), como para colocar los productos
o servicios producidos, en proporciones que las condiciones econdmicas
del mismo contexto dicten. Para explicar su relevancia®’ me auxiliaré de
una corriente muy valorada dentro de los estudios de la organizacion: la
teoria de la contingencia estructural,?® misma quc se cncarga de analizar
la forma en quec las instituciones y empresas sc adaptan y relacionan con
las variables contextuales (técnicas, ccondmicas, sociales y culturales)??
prevalecientes en ¢l lugar dondc se asientan.98

John Child apunta que si la estructura organizacional no esta
adaptada a su contexto, las oportunidades de desarrollo se perderan, los
costos se incrementaran y la permanencia de la empresa estara
amenazada.?? Para Michel Crozier y Erhard Friedberg, esas mismas
variables son restrictivas en el cumplimiento de los objetivos de las
organizaciones, por lo que de ellas va a depender cl éxito o la supervivencia
de la organizacion.!?0 De acuerdo a ambos autores, el analisis dc esta

dependencia ¢s lo que constituye cl tema central de los trabajos (de

* Friedberg, L., Las cuatro dimensiones de la accion organizada, Gestion y Politica Publica, CIDE, vol. 11,
#2, sepundo semestre de 1993, p, 293,

** Relevancia que se constata en este trabajo, ya que la mayoria de los factores utilizados para explicar los
resultados de la reforma portuaria, a nivel tanto general (capituto 2) como particular (capitulo 4), son de
origen contextual.

" Conocida cominmente como teoria o escuela de la contingencia.

7 Nétese que los tedricos de esta corriente (entre los que destacan Blau, Hall, Lawrence y Lorsch, y Perrow,
de los Estados Unidos, asi como Burns, Pugh y Woodward, de 1a Gran Bretaiia) consideran a Ja cultura como
una de las variables del contexto. Sin embargo, a continuacion de ésta dedicaré una seccion particular para
desarrollar este aspecto.

"™ Sobre ¢l particular, Longo y Echevarria proponen “adoptar una visién de la gerencia acorde con su
verdadera naturaleza plural y fragmentada, sensible a los factores de contingencia en los que se desenvuelven
tas organizaciones publicas y privadas”™. Spink, Longo y Lchevarria, Stark, Op. cir., p. 148,

™ Child, John, Qrganizational Structure, Environment and_Performance: The role of strategic chojce,
Sociology, vol. 6, 1972, p. 8.

" Crozaer, M. y Friedberg, E., Elactor y el sisteni, Alianza Editorial, México, 1989, p. 110,
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orientacion “estructural”} surgidos dec esta escuela, como una respuesta a
los estudios organizacionales basados en sus procesos internos (como, por
cjemplo, los de la escucla de las relaciones humanas). 10!

En una investigacién ahora clasica, Blau indica que la teoria de la
contingencia trata de determinar y explicar las principales dimensiones de
la dependencia de las organizaciones en las circunstancias que presenta cl
contexto y en medir (mediante la aplicacion de analisis estadisticos) su
impacto sobre las estructuras y ¢l funcionamiento de las organizaciones. 102
Ademas de formularse dos interrogantes: respecto a qué tipo de variables
afectan las caracteristicas de las empresas (por lo general estructurales) y
en qué forma, y sobre la influencia de esas caracteristicas en el grado de
cumplimiento de los mismos organismos. Para Crozier y Friedberg, las
investigaciones de Blau han permitido darnos cuenta de la importancia
que tienen ¢l medio y cl contexto particular de las organizaciones para
poder comprender sus procesos internos, ademas de haber originado una
apertura dentro de la tcoria de la organizacion hacia algunos problemas
que anteriormente tendian a ser ignorados.103

Con relacion a csto, el cientifico inglés Tom Burns, estudioso de los
tipos de equilibrio y grados de adaptacion que se establecen entre el
funcionamicnto de las organizaciones y sus medios socioeconémicos,
indica que las empresas siguen dos modelos de organizacion: el “mecanico”
y el “organico”.!® Los sistemas mecanicos son caracterizados por su
rigidez, definicion precisa de actividades, responsabilidades y poder, asi

como una bien dcsarrollada .estructura jerarquica en la cual la

n ih.

* Blau, P. M. The comparative study of organizations, Industriat and Labor Relation Review, vol. 18, abril
de 1965, pp. 323-338, cuitado por Crozier, M. y Friedberg, E., Op. Cit, p. 111,

" Sin embargo. en una postura critica los mismos autores indican que al tratar la relacién organizacion-
situacion como una situacion de dependencia unilateral, las investigaciones de esta escuela no permiten negar
la autonomia de la organizacion en tanto constructo humano, politico y cultural {en cuanto a que todo
fendomeno politico es un hecho cultural y no natural) frente a las exigencias externas. Es decir, para ellos el
contexto limita pero nunca elimina s capacidad de opeion de los actores organizativos.

"™ Conviene aclarar que se trata, como bien lo sehalan Crozier y Friedberg al analizar esta propuesta, de
modelos ideales, es decr, de abstracciones que es dificil encontrar, En la realidad, las organizaciones se
acercaran va sea a un modelo o al otro.
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informacion, decisiones ¢ instrucciones fluyen hacia abajo cn la
organizacion. Por ¢l contrario, los sistemas organicos son mas versatiles, el
trabajo picrde aqui mucha de su definicion formal, la comunicacion fluye
hacia arriba y abajo por medio de la estructura jerarquica a nivel mas de
consultas que de drdenes, y el jefe no es visto como una figura a la cual
hay que venerar. Burns concluye que los sislemas mecanicos son
apropiados para condiciones estables mientras que los sistemas organicos
son ttiles para condiciones de cambio. 105

Complementando lo anterior, Paul Lawrence y Jay Lorsch sugicren
que existe una relacion fundamental entre a) las variables externas (la
incertidumbre, la diversidad y la naturaleza de las restricciones del medio),
b) los estados internos de diferenciacion y de integracion,'96 y c) los
procedimicentos para resolver los conflictos, y que en la medida en que las
estructuras y los procedimicntos organizativos de una empresa se adapten
a esta relacion, dependera cl nivel mas o menos clevado de resultados que
ésta alcance. 107

Ademas, Crozier y Friedberg agregan que toda empresa para poder
cumplir con sus objetivos debe negociar con su medio, y que en el
cumplimiento de sus misiones, ciertos actores estaran forzados a
identificarse con las nccesidades y problemas de los actores de los
segmentos del medio especifico con los cuales deben mantener relaciones
adecuadas y a favorecerlos en cuanto a las exigencias del funcionamiento
interno o con el éxito de la organizacion. 108

Otra linea de investigacion relevante dentro de la teoria de la

contingencia ¢s la que trata las relaciones entre el medio ambiente, la

1 Burns, T., Management in the Electronics_Industry, Social Science Research Centre, Universidad de

Edinburgo, 1958, citado por Woodward, Joane, Industrial organizations: theory and practice, Oxford
University Press, Londres, 1965, pp. 23 y 25,

% De acuerdo a los autores, existe una contradiceion entre la necesidad de hacer una diferenciacion
organizativa (tanto de las estructuras como de las preferencias de los actores) para poder tratar con eficacia un
medio fraccionado y la necesidad de integracidn de la organizacion (vjecutar procedimientos que resuclvan
los conflictos generados por la diferenciacion).

" Lawrence, P R,y Lorsch, J. W.. Organization_and_Environment: Managing _Differentiation apd
Integration. citados por Crozier y Friedberg, Op. c¢it, p. 126.

" Crozier y Friedberg, Op cit, pp. 134-136.




estructura y la estrategia organizacional. Al respecto, Chandler establece
que la estrategia de un organismo determina su estructura en el tiempo y
que ¢l comun denominador de ambos clementos ¢s la aplicacién de los
recursos empresariales a las demandas del mercado. Donde la estructura
significa cl disefio para integrar los reccursos organizacionales existentes a
las actuales demandas; micentras que la estrategia es el plan para la
asignacion de los activos a una demanda anticipada. Por consiguiente,
Chandier plantea que historicamente, el rol de la administracion ha sido cl
plancar y dirigir ¢l uso de recursos para cubrir las exigencias de corto y
largo plazos del mercado. En csta lagica, de los dos tipos de decisiones
administrativas, la estratégica tiene que ver con la distribuciéon a largo
plazo dc los bienes cxistentes y el desarrollo de otros nucvos,
indispensables para asegurar el la marcha y el crecimiento futuro de la
organizaciéon. La otra decision, la tactica, se cncarga de asegurar la
cficiencia y el uso adecuado de los recursos actuales, cuya asignacion ha

sido antes decidida .09

Por otra parte, ¢l segundo elemento, referente a la cultura, como antes se
senalé es también fundamental para comprender nuestros arreglos al
interior de las organizaciones gubernamentales!!? y para que, mediante su
mancjo, la implantacién de modelos surgidos en el exterior sea exitosa, ya
que si olvidamos nuestra conformacion simbélica y cultural, lograremos,
tal como Arellano y Cabrero senalan, copias defectuosas de patrones
ajenos. En esta materia me parece que quedan algunos clementos
pendientes y que me pareccen iguélmente valiosos ¢ imprescindibles para la
mejora de nuestras organizaciones publicas a través de su manejo: el de la

transformacién de los valores simbodlicos y culturales, el estudio de las

" Chandler, A.. Stratepy and Structure, The MIT Press, Cambridge, Massachusetts, 1962, p. 383.

no

“La aceptacion ¢ implantacion del management conlieva la puesta en cuestion de culturas, intereses y
sistemas de poder de los actores afectados dentro y fuera del sector ptiblica™. Spink, Longo y Echevarria,
Stark, Op cu. p. 148,
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dependencias entre las culturas nacionales y las organizacionales,!!! las
dimensiones que su cstudio incorpora y sus repercusiones para el caso
mexicano. Para su desarrollo me auxiliaré del estupendo trabajo del
cientifico holandés Geert Hofstede,!!'? quien en base a una investigacion
empirica sobre los valores de la gente en subsidiarias de la empresa IBM
en 53 paises, incluyendo México, propone un modelo de cuatro

dimensiones de diferencias entre las diversas culturas nacionales:

I} Desigualdad social o indice de la distancia de poder (con relacion a
quienes lo c¢jercen, como los directivos de la empresa, y quienes no, como
los empleados operativos). 1) La relacidon entre el individuo y el grupo (o
grado de individualismo cn sociedad). lll) Conceptos de masculinidad y

feminidad. IV) Formas de enfrentar la incertidumbre.

A manera de resumir los resultados de la investigacion,!!3 senalaré que
nuestro pais (al igual que todas las naciones latinoamericanas
participantes, a excepcion de Costa Rica), en base a las calificaciones
obtenidas por los empleados, presenta los siguientes rasgos: gran
distancia de poder, marcado colectivismo, clara masculinidad y fuerte

rechazo a la incertidumbre, en base a la siguiente distribucién:

"' Este aspecto, ¢l de la cultura organizacional, sc retoma en el cuarto capitulo para explicar diferencias de

gestion en los puertos estudiados. La cultura nacional, al ser la misma en las respectivas organizaciones que
los dirigen, se descarté como factor explicativo; sin embargo, su ilustracion es 1itil para comprender algunos
de los problemas referentes al traslado de filosofias administrativas, como la que se expone ¢n cste trabajo.

" Hofstede, Geert, Cultures and Organizations. Software of the mind, McGraw-Hill Inctrnational, 1991, pp.
43-134.

" Aunque pudiera resultar sorprendente que los empleados de una multinacional pudieran servir para
identificar diferencias en sistemas de valores nacionales, ellos representan muestras casi perfectas, ya que son
similares en todo, excepto en la nacionalidad, lo que hace que ésta variable constituya el factor explicativo de
las diferencias encontradas.
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Dimensiones encontradas en nuestra

cultura nacional

Rasgo

Peculiaridades de las
organizaciones de cstos paises

Peculiaridades ideolégicas,
politicas y sociales de estos
paises

Distancia de poder
alta

* Distribucion de poder
inequitativa.

* Jefes paternalistas

* Empleados temerosos v con
poca iniciativa

* Jefes y subordinados se
saben diferentes
* Poder centralizado

* Mucho personal supervisor
* Gran separacion entre los
salarios de jefes y subalternos

* £l poder prevalece sobre el
derecho

" El poderaso tiene privilegios
* Gobiernos autocriticos

* Diferencins grandes en
ingresos en la sociedad

¢ La ideologin politica busca y
practica la lucha por ¢l poder
* Las teorias administrativas se
basan en ¢l rol de los
dirigentes

Cotectivismo elevado

* Las relaciones empleador-
empleado se perciben en
términos familiares

¢ La administracion es una
administracion de grupos

¢ Las relaciones prevalecen
sobre las tareas

* Los titulos permiten acceder a
grupos de mayor estatus

* El individuo nace en familias
o pgrupos grandes que lo
protegeran a cambio de lealtad
¢ Paises generalmente pobres

* Rol dominante del Estado en
la economia

* Poder politico ejercido hacia
grupos de poder

* Preeminencia de ideologias de
igualdad

Masculinidad elevada

* Se supone que los hombres
deben ser seguros, agresivos v
ambiciosos

* Vivir para trabajar

* Acento en la equidad,
competicion entre colegas vy el
desempenio

* Los valores dominantes son el
éxito material y el progreso

* Roles por género bien
diferenciados

* Sociedad correctiva

* Numero pequeno de mujerces
en cargos politicos por eleccion

Rechazo a la
incertidumbre alto

* La incertidumbre se percibe
como una amenaza constante
que debe ser combatida

* Aceptacion dc riesgos
comunes,; temor ante ricsgns
desconocidos

* Necesidad emocional por las
replas; rechazo a ln innovacion

* Muchas y especificas leyes

* Percepeion negativa de la
gente hacia las instituciones

* Nacionalismo, xenofobia,
represion a minorias

* Fundamentalismo e
intolcerancia religiosa, politica ¢

ideologica

Fuente: Hofstede, Op. ait.,, pp. 43-134. Elahoracign y traduccion propias

Como sc puede observar, la caracterizacion realizada por Hofstede en el

plano organizacional para paiscs como México coincide en forma plena con

la propuesta por autorcs como Paramés, Kliksberg y los mismos Arellano y

Cabrero. Si bien, tal como se ha revisado, hay fuertes tendencias al

cambio, la centralizacion del poder, la presencia de recursos humanos mal

pagados, timoratos y sin iniciativa, la existencia de camarillas quc brindan
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proteccién a cambio de una lealtad mal entendida, un medio ambicente
plagado de incertidumbre, el temor ante ¢l riesgo y la innovacioén, asi como
una obsesiva nccesidad por los reglamentos, son todas cllas condiciones
que han definido durante mucho tiempo a las organizaciones
gubernamentales de Latinoamérica.!’ Con Arellano y Cabrero hay una
concordancia muy marcada cuando éstos, al hacer la caracterizacion
histarica de las instituciones latinoamericanas, indican:
La logica de 1a dominacion que implica la organizacion tiene un doble perfil: es leida
por los miembros de la organizacién a través de los lentes de la autoridad personal
{la autoridad de la nobleza indigena, después de los peninsulares en la Colonia, y
después de los cultos y organizados criollos cn las primeras fases independentistas,
bajo un lente patrimonialista) pero de la que estan separados culturalmente (y en

ocastones étnicamente) por un abismo. Es sobre este doble perfil que hay que
cntender a las organizaciones en América Latina. 115

El proposito dc este trabajo impide comentar con amplitud y en [orma
particular los aspectos ideolégico, politico y social sefialados por Hofstede;
baste decir por ¢l momento que, lamentablemente, la identificacion
realizada nos retrata casi a la perfeccion.

Respecto al traslado de ideas, el autor coincide con Arellano y
Cabrero al indicar que su exportacion hacia personas de otras naciones
sin considerar los valores de los contextos en donde fueron desarrolladas y
en donde se implantaran, puede ser un error que no soélo tiene que ver con
asuntos politicos, ya que también se presenta en la educacion y, en forma
particular, en la administracion y la organizacion. En cuanto a la distancia
de poder, Hofstede senala basado en un estudio colateral que registros
altos, como los de México, sc asocian a latitudes gcograficas bajas, a
poblaciones grandes y a condiciones de pobreza (las ex-colonias en general
presentan csta condicion). Asimismo, los perfiles que propone este
cientifico para paiscs con alta masculinidad coincide perfectamente con lo

observado c¢n Latinoamérica y en paises como Japodn, donde el rol de la

1 Se debe considerar que Hofstede da a conocer su investigacion en 1991. De esa fecha a la actualidad, los
sistemas  politicos  y administrativos  latinoamericanos se  mueven, si bien pesadamente, hacia la
democratizacion y a una mayor eficiencia, respectivamente, de sus procesos.

' Arellano y Cabrero, Op. cit., p. 407.
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mujer en las instituciones sociales, politicas y organizacionales ha sido
tradicionalmente sccundario, no obstante que, en forma afortunada, eslas

tendencias parecen revertirse en la actualidad.

De lo visto en el trabajo de Hofstede podemos obtener varias lecciones
intercsantes. Indudablemente, los rasgos particulares de nuestro pais con
relacion a las cuatro dimensiones de diferencias entre las diversas culturas
nacionales dificultan la aplicacion de filosofias como la NGP, originadas en
otras naciones, donde éstas dimensiones dificren en gran medida. Por
ejemplo, la actuacion cn base a objelivos demanda negociacion constante
entre los miembros de las organizaciones, situacion que se dificulta en
paises como México, donde la alta distancia de poder genera esccnarios
evidentes de desigualdad entre dirigentes y emplcados.

Dado que las culluras nacionales homogenizan el sistema de valores
de los integrantes de la socicdad en su conjunto, incluyendo a los
miembros de las organizaciones, scan ¢stas publicas o privadas,
convendria iniciar una depuracion de cstos valores que faciliten la mejora
en ambos niveles. En este sentido, sc deben generar escenarios que
propicien iniciativas educativas y conductas adecuadas para modificar
aspectos que sc siguen presentando en el pais y nos sitiian en desventaja
frente a otros. Entre éstas y de acuerdo a lo que se observé antes, estarian
la gran disparidad en el nivel de ingresos entre ricos y pobres, el poder
extremadamente alto de la clase politica dirigente, las evidentes luchas por
cl poder, el materialismo extremo, el machismo, el temor ante el riesgo, la
poca innovacién, la necesidad ‘emocional de tener muchas leyes, la
intolerancia religiosa, politica, ¢ ideologica, y la percepcion negativa hacia

las instituciones publicas.116

Y% Sin embargo, un trabajo mas reciente indica que hay tendencias hacia ¢l cambio (si bien lento y
heterogéneo) de ese tipo de valores, asociadas a los procesos de modernizacion antes vistos. En materia
economica, hay una gradual aceptacion de las reglas de economia de mercado y, entre ¢l sector con estudios
superiores (66%), a la privatizacion de empresas estatales. Ln politica, ¢l valor que nids se asocia al cambio es
el de la consolidacion de un estado de derecho (que garantice et complimiento de las leyes), la igualdad y la
capacidad de incidir en las decisiones via el voto (una nueva cultura democritica). Al mismo tiempo, a nivel
sacial hay un proceso de individualizacion (a pesar del fuerte sustato conumitario) y de tolerancia sexual,
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A pesar de saber que un cambio cultural es dificil y muy lento, la evolucion
en el sistema de valores es una condicion factible y necesaria para pasar
de  escenarios con  democracias  incipientes o incluso esquemas
dictatoriales, a otro de mayor apertura y pluralidad. Como referencia de
que ésta es una opcion alcanzable tenemos el caso cspanol. Ademas, la
investigacion de Hofstede muestra que los factores culturales han
generado ¢l éxito ccondmico y la competitividad industrial de Japén y del
resto de los paises orientales conocidos como tigres asiaticos. Asimismo, el
trabajo da a conocer que estos paiscs presentan una ventaja adicional: la
orientacion a la plancacion a largo plazo, donde la mentalidad materialista
¢ inmediatista no existe. Aspecto que deberiamos recuperar para el caso
mexicano.

Dado lo anterior, no es ilusorio proponer también el desarrollo
econdémico basado cn valores culturales. Este debera solidificar nuestra
incipiente democracia, con lo que la distancia de poder debera reducirse
paulatinamente. Si se presenta este escenario, la aplicacién de paradigmas
que han demostrado su utilidad para mejorar las organizaciones del
gobierno en otras latitudes, serda mas factible. Y es que la democracia
plena sélo se presenta en sociedades economicamente solidas; las
poblaciones pobres y subalimentadas, como lo indica Hofstede, generan
democracias pobres; por lo que la tinica salida es el desarrollo econémico
para América Latina.

Finalmente, se debe apuntar que el trabajo de Hofstede ofrece una
vision amplia pero a la vez precisa de lo que son los factores culturales
nacionales y organizacionales. Su investigacion permite, tal como él lo
scnala, que las disciplinas de las Ciencias Sociales sean mecnos
ectnocéntricas, ademas de que facilita el contar con una visién global de

cllas, no en una sola direccion.

ideologica, laboral (hacia las mujeres) y religiosa. Beltran, Castanos, Flores, Meyenberg y Del Pozo, Op. cit.,
pp. 25-163.
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Asimismo, cxisten otras criticas en torno a la NGP. Investigadores como
Omar Guerrero, objetan que la nueva gestion publica pretende desvincular
al management de la politica y suprimir a ésta como fuente del Estado, ¢l
cual quedaria situado alrededor de aquél. También indica como debilidad
que la NGP ticne amplias variaciones de enfoque, la ausencia de un
sentido original de sus propuestas y que las técnicas del management
privado raramente sc han aplicado a las organizaciones dcl gobierno.!17?
Reconociendo que no hay respucestas contundentes ya que el debate
continlla abierto, me gustaria hacer realizar algunos comentarios sobre
estos puntos. Primeramente, no creo que sc pueda scparar en forma plena
y automatica la gestion publica de la politica y suprimir de tajo la
relevancia que esta ciencia tiene como canal rector de la vida de las
instituciones politicas y decl Estado; tampoco creo que esa sea la
pretension de la nueva gerencia publica. Me parece que debemos situarnos
en un plano realista y recordar lo propuesto por Cabrero al inicio de este
capitulo cuando sefiala que cn las naciones latinoamericanas la
modernizacién de sus organizaciones publicas es un problema amplio e
interconectado dc cambio politico, social, econdémico y, por supuesto,
administrativo, a diferencia de lo que sucede en los paises del llamado
primer mundo, donde este asunto es un problema basicamente de mayor
cficiencia administrativa. En nuestro pais, ambos aspectos, el politico y el
administrativo, tendran que ir de la mano hacia procesos de mejora que
los situen cn capacidad dec enfrentar con posibilidades de éxito las
expeclativas de la socicdad, incorporando los elementos mas utiles de
paradigmas importados o domésticos. En esta dinamica, la NGP podria
apoyar la reconversion del aparato administrativo. Ademas, también se
debe recordar lo pronunciado por Kliksberg cuando advierte que en el caso
de las naciones latinoamericanas, previamente a la reforma amplia del

Estado y de sus organizaciones publicas se debe presentar un acuerdo

"7 Guenero, O, Op. cit., pp. 36-37.
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politico nacional. En vez de abandonar nuestro sistecma politico, debemos,
entonces, de solidificarlo.!!8

En cuanto a las variaciones de enfoque y la ausencia de originalidad
de sus propuestas, coincido con lo que indica Guerrero. Si recordamos la
categorizacion realizada por los autores ingleses encabezados por Ferlie y
Pettigrew, veremos que esto c¢s cierto. Sin embargo, no me queda claro si
las variaciones de enfoque representan una debilidad o, si en determinado
momento, podrian constituir una fortaleza. Ademas, se debe repasar lo
indicado por Lynn y Wildavsky en cuanto a quc la importancia de la
gerencia publica mora en ¢l hecho de que incorpora varios aspectos, tanto
simbdlicos como concretos, en relacion a lo que represcnta la gerencia en
el sector publico y la manera como sc debe hacer, agregando que incluso
no es relevante que hallemos una definicion concreta de este vocablo; por
su parte, Hood y Jackson agregan que la NGP tiene una base intelectual
ecléctica. Por otro lado, tal y como ya lo hemos examinado, la NGP no es
una filosofia completamente nucva, aunque a decir verdad, ninguno de los
autores vistos dijo que lo fucra. Algunos de ellos senalan que su origen se
remonta una o dos décadas atras, para algunos otros, entre ellos los
mismos Hood y Jackson, su origen es mucho mas viejo. Me parece que el
tema de la edad de la NGP es irrclevante y lo que habria que destacar es
que la implantacion adecuada de varios de sus componentes es factible y
util.

La afirmacion de que las técnicas del management privado raramente
se han aplicado a las actividades del gobierno me genera dudas. Primero
habria que aclarar que la NGP no ¢s en si misma una técnica y que

muchos de sus principios no ticnen nada que ver con la gestion privada

""" Al respecto, Longo y Echebarria indican que “la nueva gestion piblica, [...] no incluiria cambios cn las
instituciones que afectan el origen, la distribucion y formas de legitimacion del poder politico, la naturaleza
del régimen politico, las relaciones entre los poderes del Estado, {...] tampoco abarcaria cambios en el papel
del Estado a través de una modificacion extensiva o restrictiva de sus responsabilidades ante la sociedad; {...]
¢l ¢nfasis de los reformadores, [...] ha sido incrementar la eficiencia del sector piblico mediante nuevas
disposiciones institucionales que orienten ¢! comportamiento de sus actores inlemos y externos a una mayor
racionalidad econdmica (Schwartz, 1994:49); ni las instituciones politicas. ni las responsabilidades centrales
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(recordemos lo dicho por David Shand). Ademas, convendria evocar a
Kliksberg cuando propone que para transformar al Estado no basta
modernizarlo técnicamente, ya que se requiere el componente politico. No
obstante, la aplicacion de teenologias originadas en cl scctor privado en los
organismos ptblicos es una realidad. A nivel internacional hay muchos
textos que dan cuenta de ello. ' En cuanto al contexto nacional también
existen varios casos; como referencia obvia me permilo citar dos obras del

autor de csta investigacion. 120

Conclusiones:

De acuerdo a lo analizado en este primer capitulo, tanto el Estado como la’
administracion publica de diversos paises cayeron cn una crisis de
legitimidad; siluacion originada, entre otros clementos, por una actuacion
inadecuada e incapaz de satisfacer de manera digna las demandas dc la
ciudadania. Este hecho es particularmente cvidente en el conjunto de las
naciones latinoamericanas, mismas que, como cl caso de México, estan
realizando esfuerzos para tratar de erradicar los rasgos que determinaron
durante muchos anos el proceder de sus aparatos de gobierno. Entre estos
sc cucentan la monopolizacion de las decisiones, actuacion de funcionarios
teniendo como unico referente el simple cumplimicnto de leyes y normas
(aunque sabemos que eso cn incontables casos ni siquiera se cumplid), la
busqueda de la satisfaccién de intereses de mandos superiores o
camarillas y no de las demandas de la sociedad, mancjo inadecuado de los

recursos publicos, cte.

del Estado del bienestar han sufrido una alicracion sustancial en este periodo, a pesar de la retérica del
discurso politico en algunos paises™. Spink, Longo y Echevarria, Stark, Op. cir., pp. 101-102.

" Ademis de las obras recomendadas antes en esta seccién, conto ejemplo se recomienda consultar e
Volumen 18, nimero 2, del invierno de 1994 (pp. 127-199), de la Public Productivity and Management
Review.

¥ Torres, Jaime, bmplantacion_de mejoras bajo el enfoque de_la reingenieria de procesos; el caso del puerto
de_Guaymas, tesina de maestria en A, P, CIDE, México, 1996 v del mismo autor, Experiencias, resultados v
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Ante este panorama, parece que cxiste pleno consenso de orden
internacional de que una dc las vias para lograr una readecuacion en cl
desempeno dc las organizaciones de gobicrno es la implantacion de una
verdadera gerencia publica, misma que, de modo irénico, segun los
norteamericanos Lynn y Wildavsky, lo que tiene de nuevo es un hincapié
renovado c¢n  los problemas antiguos, destacando su aplicacion

contemporanca.!?2!

Ademas, tanto la tcoria que sobre cl particular ha venido prevaleciendo en
la administracion publica moderna, como los esfuerzos practicos
cmprendidos en diversas latitudes en los ultimos afios, tal como se
observo, coinciden en una scrie de caracteristicas o propuestas para
enfrentar esa crisis de legitimidad. Estas propuestas y fenéomenos
heuristicos que intentan la gradual transformaciéon hacia la mejora
presentados  en  muchas  organizaciones publicas del mundo,
particularmente en los paiscs miembros de la OCDE,!22 es lo que se
aglutina con el nombre de la nueva gerencia publica. Misma que en sus
objetivos muestra gran similitud con la caracterizacion realizada sobre la

administraciéon publica deseada.

Si bien coincido con los ingleses Ferlie, Pettigrew, Ashburner y Fitzgerald
en que no existe una definicion contundente sobre lo que significa o lo que
deberia de ser la nueva gerencia publica, ésta se puede entender como una
nueva filosofia respecto a la manera de hacer las cosas en las
organizaciones de gobierno. Asi, la NGP gira, entre otras cosas, en la
actuacion buscando el logro de objctivos comunes (sentido de misiéon
organizacional); la rendicion de cuentas en el desempeiio profesional; la

estructuracion y toma de decisiones organizacionales en forma horizontal y

elementos a considerar_en la implantacion de programas_de_reingenieria_de procesos_en organizacioncs
publicas (ponencia), fer Congreso Nacronal de igresados en A. Publica, INAP, Mexico, 2000.
3 -
1 Lynn, Naomi B., y Wildavsky, Aaron, Op cit, p. 239,
122 12 . j : . . . .
En este sentido, el investigador mexicano Luis . Aguilar, ha senalado que a fa NGP (de la que ¢s impulsor
en nuestro pais) se le puede identiticar como el consenso de le OCDE.
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no verticalmente; la descentralizacion en la toma de decisiones (a nivel
tanto personal como organizacional). Todo cllo para asegurar que los
procesos de prestacion de bicnes y servicios al interior de los organismos
publicos alcancen parametros de calidad que satisfagan los requerimientos

de las sociedades modernas.

Otros rasgos relevantes que definen a la NGP, mismos que persiguen la
eficacia, la eficiencia y la economia en la gestion publica, son: el desarrollo
de capacidades estratégicas en la gestion del gobierno (como el timonear y
no remar que propone Osborne, y la desconcentracion de bienes y
servicios); el ¢énfasis en los procesos y la rcorganizacion de las
organizaciones publicas en torno a ellos (eliminando estructuras
centralizadas); asi como la autonomia y responsabilidad en la actuacion de

los servidores publicos.

Para el caso mexicano, tal como se¢ senalo antes, varios de estos elementos
se vieron reflejados en el Programa General de Simplificacion de la
Administracion Publica Federal de 1989 y c¢n el Programa de
Modecrnizacion de la Administracion Publica (PROMAP) 1995-2000, con los
cuales se empezo la readecuacion de nuestras organizaciones de gobierno.
Por su parte, la version primera del Plan Nacional de Desarrollo 2001-
2006, planteado por la nueva administracion federal, se alinca de manera
incluso mas clara en direccion de este paradigma administrativo, razén
por la cual en los préximos anos sc estaran discutiendo estos clementos en
las esferas publicas y sus efectos en la calidad de vida de la sociedad en su

conjunto.

A pesar de estos avances, se¢ puede afirmar que una condiciéon necesaria
para que la incorporacién y gestion en las organizaciones publicas
latinoamericanas de filosofias y doctrinas administrativas gestadas en el
exterior sea adecuada, es cl tratamiento igualmentc conveniente de las

dimensiones contextuales y culturales que sc han revisado en cl apartado
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anterior. Eslo permitira, respectivamente, una mejor lectura y adaptacion
a los mercados en que se que participa, asi como la crradicacion de
distorsiones que definen en gran medida nuestro quechacer social y
organizacional: gran inequidad en la distribucion de poder, un exagerado
colectivismo, niveles de masculinidad demasiado altos, y un fuerte rechazo
a la incertidumbre que frena nuestra capacidad de innovacién. Solo con
ello, este cjercicio scra lo suficientemente solido para permitir que, a
mediano y largo plazos, la transformacién de nuestra administracion
publica se constituya como un hecho incuestionable, sin posibilidad de

retorno a cscenarios indeseados y experimentados hasta hace muy poco.
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CAPITULO DOS. EL SUBSECTOR PORTUARIO NACIONAL: LA REFORMA,
LA INCORPORACION DE DIVERSOS POSTULADOS DE LA NGP Y SUS
RESULTADOS

Después de haber revisado las dimensiones teéricas en torno a lo que
deberia ser una gerencia publica de vanguardia y sus  repercusiones
gencrales para el caso mexicano, en este capitulo explicaré los efectos
particulares surgidos a raiz de la aplicacion de varias de sus premisas en el
subsector portuario nacional. Para tal cfecto, primero se muestran las
caracteristicas historicas del sistema politico-institucional mexicano y su
transformacion, impulsada esencialmente por el nuevo modelo econémico
implantado en México, luego las dec nuestro sistema portuario y su nuevo
marco institucional. Lo anterior para demostrar que ambos clementos
compartian clementos comuncs, como la centralizacion y la inflexibilidad,
que los hicieron inviables ante la nueva realidad nacional y mundial, y que
se han reformado incorporando clementos igualmente similares, entre los

que destaca la descentralizacion y la liberalizacion.

2.1 Rasgos historicos del sistema politico mexicano

Stephen Morris plantea que el sistema politico mexicano ha sido
considerado casi enigmaticamente Uunico, lo que ha generado la
imposibilidad de alcanzar un acuerdo general sobre su definicion precisa. Lo
anterior debido a que el sistema presentaba una amplia variedad de
aspectos: ni del todo democratico ni decididamente autoritario, la politica
publica no era ni abicrtamente capitalista ni pronunciadamentc socialista;
los grupos de interés se movilizaban y desmovilizaban, y las elecciones no
cran ni honestas ni totalmente fraudulentas.!23 Para ¢l, los clementos

institucionales fundamentales del sistema existian en el nivel

'3 Morris, Stephen D., Corrupeion y politica_ en el México contemporanco. S, XXI Editores, México, 1992,
pp. 39-40.
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organizacional, cuyo modelo podia caracterizarse como autoritario-
corporativista, mismo que presentaba un grupo dominante de instituciones
y procesos: un sistema de autoridad sumamente centralizado que se
aglutinaba en ¢l jefe del Ejecutivo;!?4 controles corporativistas sobre
organizaciones sociales relevantes; 25 ¢l dominio del entonces gobernante
Partido Revolucionario Institucional (PRI) sobre los cargos politicos y las
clecciones; 20 una clara tendencia autoritaria de gobicrno desde la cima y
una represion sclectiva. 127
Por su parte, Matilde Luna ademas de reconocer al ¢je Presidente de la
Republica-PRI como uno de los elementos principales del régimen  politico,
propone otro clemento: la naturaleza intervensionista del Estado mexicano.
[...} frente al rodclo democratico liberal propio del capitalismo, caracterizado por un
equilibrio entre los poderes |...}), por una politica de partidos v una logica ciudadana,
por una diferenciacion formal entre la economia, la administracion v la politica y por
un predominio de las fuerzas del mercado en la conduccion del la economia, el
régimen mexicano se caracteriza por un acentuado poder del Ejecutivo; por una légica
de tipo corporativo y por una politica intervensionista [...], factores que han producido

un nivel muy bajo de diferenciacion ente la economia, la administracion y la politica y
una determinacion del aparato administrativo como ambito de la politica. 128

pE] . N . . . .
B autor indica gue con fiecuencia se trazan analogias de caracter literanio entre el presidente en tumno. los

antiguos emperadores aztecas 'y los reyes espanoles. Al respecto, Carpizo propuso que las causas que
explicaban ¢l predominio del presidente (y que originaron que el régimen politico fuera tachado de
presidencialista) eran: 1) Es el jefe del partido predominante. 2) La debilidad del Poder Legislativo. 3) La no
interferencia de la Suprema Corte de Justicia en los asuntos que le interesan al presidente. 4) La marcada
influencia en la cconomia a través del banco central, organismos de participacion estatal y de sus facultades en
la materia. §) La institucionalizacion del ejército, cuyos jefes dependen de ¢l 6) La fuerte influencia en la
opinion ptibhica a través de los controtes sobre los medios masivos de comunicacion. 7) La concentracion de
recursos  cconomicos en o federacion, especialmente en el Ejecutivo. 8) Las amiplias  facultades
constitucionales y extraconstitucionales. 9) La fijacion de la politica exterior, sin que exista algin freno en el
senado. 10) El gobierno directo de Ia zona mis importante del pais, el Distrito Federal. 11) Un clemento
sicologico: que en o general se acepte ¢l papel predominante det Ejecutivo sin que mayormente se le
cuestione. Carpizo, Jorge, 1] presidencialismo mexicano, México, 8. XX editores, 1993, pp. 25-26.

1 Senala Morris que el PRI era la entidad corporativista por excelencia, la que concentraba tres sectores:
abrere, campesino y popular; donde ademds numerosas organizaciones sancionadas oficialmente, como los
sindicatos, s¢ vinculaban con uno de esos sectores. Afiade que ademis otros sectores en teoria auténonios,
como la prensa, los partidos politicos de oposicion, la iglesia ¢ incluso los intelectuales dependian también
paré su bienestar, de una u otra manera, del gobicerno.

20 Agrega el mismo investigador que “mis que ser un partido gobernante [...], el PR1 se concentraba sélo en
fas funciones clectorales y de reclutamiento, y por lo demas permanece sometido al Ejecutivo y a la burocracia
gubernamental”™

T Morris, Op cit., pp. 43-36.

" Luna b, Matilde, 1.0 empresanos y el cambio politico. México, 1970-1987, Ediciones Era, HS-UNAM,
1992, pp. 1314,
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Para esta autora, el régimen presidencialista estrecharia la relacion entre la
administraciéon y la politica, al ser el Ejecutivo el jefe del gobierno y el jefe
del partido. Ademas, el predominio de este poder , la débil politica de
partidos y los arrcglos corporativistas como forma de establecer las
relaciones c¢ntre Estado y sociedad, contribuiria significativamente a la
imposibilidad dc diferenciar la politica de las politicas, es decir, a la

politizacion del aparato administrativo.129

2.2 Transformacion del sistema politico mexicano

Al igual que lo acontecido con el aparato de administracién estatal, cuyas
caracteristicas histéricas vienen experimentando una transformacion
después de arraigarse durante un buen rato en la escena puiblica nacional,
su contraparte, cl sistema politico, observa un cambio similar impulsado por
el empuje de una sociedad mas informada y demandante, ademas de la
crisis econdmica quc se gesto en los anos setenta y estalld en los ochenta y
que a su vez trastocd cl orden politico del pasado, lo que a su vez
desencadend un proceso de liberalizacion econémica seguido de una
readecuacion del sistema politico.

Como lo apuntaba hace unos anos el Centro de Investigacion para el
Desarrollo (CIDAC), el acuerdo politico institucional resolvié el problema del
desequilibrio politico en el México posrevolucionario, logrando promover el
cambio con estabilidad politica. De acuerdo al mismo centro, dado que ese
acuerdo se habia mantenido intacto, las transformaciones observadas en las
ultimas décadas rebasaban las reglas del pacto histérico que las hizo
posibles. Para cl CIDAC, el proceso hacia formas mas complejas de
organizacion econdémica y social exigia un desarrollo paralelo en las

instituciones politicas, ya que el acuerdo institucional que permitié por

" Ihid, p. 16,
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varios anos el cambio con estabilidad, a inicios de los noventa lo
obstaculizaba. 7 7

Era evidente la necesidad, agregaba ¢l CIDAC, de transformar las
estructuras, asi como los mecanismos y procedimientos que caracterizaban
al sistema politico mexicano; ademas de restableccer mecanismos que
permiticran equilibrios entre las diversas fucrzas sociales, que evitaran el
abuso del poder y que fueran lo suficientemente flexibles para adaplarse a
las cambiantes condiciones del contexto.!30 Ademas, dicho centro de
investigacion presentia que la viabilidad del cambio cra considerable:

Los elementos para que se establezen en México un sistema moderno de pesos y

contrapesos, claro y transparente, eficaz como promotor de estabilidad politica y de

modernizacion econémica, capaz de establecer procedimientos que fomenten una

mayor democratizacion de la vida politica, ya existen. La historia del pais esta liena de

cjemplos de cllos, pero la coyuntura actual requicre del impulso gubernamental para
iniciar el proceso y hacerlos funcionar.13!

Sin duda alguna, y a pesar de que el acontecer politico nacional ha venido
viviendo en los mas recientes anos varios eventos que parecerian surgidos
del pasado, ¢l cambio observado en nuestro pais desde la década pasada le
da la razon al CIDAC. Por una parte, el sistema de partido predominante o
de Estado, al perder las elecciones presidenciales, no existe mas. El poder
del Ejecutivo es notoriamente mas acotado debido, entre otros eventos, a
que los poderes Legislativo y Judicial constituyen ahora verdaderos
contrapesos politicos, su influencia en la opiniéon publica es mucho menor
quc en el pasado ya que no tiene el control sobre los medios masivos de
comunicaciéon, tampoco tiene ya cl gobierno del Distrito Federal, ademas de
que su figura ya no es vista como una espccic de monarca y €s

continuamente cuestionado. Por otro lado, la democratizacion de la vida

" Centro de Investigacion para ¢l Desarrollo (CIDAC), A.C. Reforma de! sistema politica mexicano, Diana,

México, 1990, pp. 33-34.
" Ihid, p. 49.
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politica es una realidad, ya que los partidos compiten en condiciones de
mucha mayor cquidad y la cleccién del clectorado cs respetada. 132

Considerando lo planteado por ¢l CIDAC, una buena parte de la
explicacion de esta transformacion la tendria la economia. Como nos lo
recucrda este centro, la politica y la economia son dos eventos que se nutren
mutuamente; dondce la politica ccondomica tiene un cfecto directo sobre la
estructura del sistema politico, por consiguicnte, una economia abierta
(como la nuestra desdc hace varios anos) requeriria de un sistema politico
abicrto y competitivo (como ¢! que poco a poco hemos ido consolidando),
ademas, una situacion critica en la cconomia pucde generar un rapido
deterioro politico; de la misma forma, las decisiones en materia politica
pucden traer consccuencias cconomicas muy importantes. Es decir, en ese
proceso de interaccion continua, rcforzando o debilitando la estabilidad
social, ambos factores pucden ser causa o cfecto indistintamente. 133

En ese orden, el mismo CIDAC nos recuerda que durante mas de 40
anos, México se caracterizé por una economia cerrada (modelo de
sustituciéon de importaciones), al igual que por un sistema politico también
cerrado y un Estado promotor de crecimiento.!3 En los setentas el modelo
s¢ agoto ocasionando una estrangulacién en la balanza de pagos, sin
embargo, la bonanza petrolera y el crédito externo posibilitaron al gobierno
posponer algunas decisiones que eran necesarias en esos afios, Esto
produjo un costo muy alto tanto en lo econdémico como en lo politico: la
deuda externa crecié mas que la capacidad para pagar, los precios del
petréleo cayeron, el salario minimo cayé mas del 50% en términos reales y

el ingreso per capita también bajo sustancialmente; ademas, el margen con

' isto no quiere decir que todos los vicios de nuestro sistema politico se hayan erradicado; por ejemplo, el
control corporativo sobre algunas centrales obreras por parte del que fuera el partido dominante sigue
prevaleciendo. Sin embargo, los cambios ocurridos apuntan claramente hacia una apertura y democratizacion
del sistema.

'Y CIDAC, Op. cit, pp. 50-51.
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cl que triunfaba ¢l PRI fue disminuyendo hasta el que obtuvo en las
elecciones de 1988, cl mas bajo de toda la historia hasta entonces. Ante este
escenario, a mediados de la década de los ochenta sc implantoé el programa

de liberalizacion y desregulacion de la cconomia, enfocado a:

e La liberalizacion de importaciones.

e La eliminacion de regulaciones y restricciones a la actividad
ccondémica en general, y a la inversion extranjera en particular.

e Cambios cn la estructura del gasto publico, enfatizando en la
inversion en infraestructura y reducicndo ¢l gasto corriente.

e La reprivatizacion de las entidades productivas propiedad del
gobierno, que consumian una cantidad enorme de subsidios directos
o indirectos.

« El replanteamiento de los subsidios gubernamentales en un intento
de que el gasto directo del gobierno llegue a los sectores mas

pobres.135

Como antes se apuntd, los aspectos ccondomicos y politicos guardan una
relacion muy estrecha; donde las politicas implantadas en cualquiera de
ellos tendra repercusiones en cl otro. [En csta lagica, queda claro que las
medidas que se impulsaron en los ochenta para que nuestra economia
asignara recursos y generara intercambios bajo arreglos de mercado, mas
que ser un fin en si mismas, constituycron un medio para quec el gobierno
recuperara el contro!l y la legitimidad politica.

La reforma cconémica ha traido diversas consecuencias politicas y ha erosionado

rapidamente las viejas estructuras politicas que eran muy dependientes del patronaje

politico, clientelismo, preeminencia de poderes burocraticos discrecionales en la toma

de decisiones y de una tradicional prominencia politica tanto del presidente como del
partido oficial.[...] Las decisiones en materia de politica econémica y la evolucion

™ Como lo sehala M. Luna, las tasas sostenidas de crecimiento, ¢l relativo progreso de la industrializacién,
{os bajos niveles de inflacion y la estabilidad cambiaria experimentadas durante varios afios, se convirticron en
fuentes importantes de la legitimidad del régimen. Luna, M., Op it p. 13

" CIDAC, Op. cit., pp. 56-38.
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politica a partir de 1982,[...] demuestran que la interaccion entre lo econdmico y lo
palitico es constante y, siempre, bidircccional.|...] Por lo tanto, la liberalizacion de la
economia, la apertura comercial y otros procesos de apariencia meramente econdémica
fucron resultado de un imperativo politico: la necesidad de recobrar el crecimiento
econdémico, aun a costa de la afectacion de intereses creados.|...] Es decir, la decision
de cambiar ¢l rumbo economico del pais,|...] resulto de un profundo calculo
politico,|...| ¢l objetivo era mantener el orden politico del pais. 13

En esta proporcion de reciprocidad, ¢l mismo centro de  investigacion
agregaba que sin una transformacion al sistema  politico, la reforma
ccondmica scria inviable. Anadia que la readecuacion del sistema politico
liberaria fucrzas que darian un mayor impulso y profundidad a la rcforma

ccondémica.

De esta manera, es posible afirmar que al liberar el sistema politico no solo se dara
respuesta a las nuevas relaciones y demandas que la reforma eccondmica csta
generando, sino que se fortalecera y asegurara el éxito de la misma. {...]Sin embargo, a
pesar de que la reforma economica constituye un factor fundamental para transformar
al sistema-politico, es ya insostenible la antigua estructura del mismo. [...]Los cambios
que ya se han puesto en marcha en la esfera econoémica exigen la adaptacién del
sistema politico. ¥

Esa evolucion del sistema politico nacional constituia una condicion
imprescindible ante una realidad de apertura no solo en los ordenes
econdmicos y financiecros, sino también cn los sociales y culturales. Ademas,
y como lo senalaba el CIDAC, las cconomias cerradas tienden a generar
menos participacion politica, a la vez que producen mayor movimiento de
los grupos de interés, mientras que las economias abiertas tienden a
fomentar una participaciéon ciudadana mas amplia, lo cual ha ocurrido (si

bien de manera muy lenta) en los ultimos anos en México.

B thid, pp. 58-59.
T bid, p. 62.
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2.3 Caracteristicas historicas del sistema portuario mexicano!38

No obstante que el comercio entre las naciones utiliza los pucrtos para el
95% del intercambio de bicnes del mercado mundial y que México es uno de
los primeros dicz paises con relacion a la longitud de sus litorales con 11 mil
500 kilometros, historicamente el transporte de mercancias por via
maritima ha ocupado un lugar secundario en el sistema de transporte
nacional respecto al transporte ferroviario y de autotransporle carrctero.
Basle con mencionar que, en promedio, tan solo el 10% de la carga total se
mancja via maritima.!'39 Las causas de esta situacion derivan de la rclacion
comercial con los Estados Unidos, la cual, en su mayor parte, se satisface
con los medios citados;!4? solo las exportaciones de petrdleo y azufre dieron
lugar a un desarrollo portuario especializado importante en el Golfo de

México (terminales de alta tecnologia propicdad de Pemex).

Para cvidenciar lo anterior, se debe senalar que fue hasta mediados de la
década de los anos cincuenta cuando se formulé el primer intento de
planificacién integral de los pucrtos del pais con el Programa de Progreso
Maritimo, mientras que a fines de los setenta se instrumentoé el Programa de
Puertos Industriales cuyos principales resultados fueron la ampliacion del
puerto de Lazaro Cardenas y la construccion de Altamira. Esle programa
constituyé un primer intento por instituir a los puertos nacionales como

propulsores de la descentralizacion de la actividad economica e industrial

' : . . . .
"™ para profundizar en esta tenvitica, en Jos rasgos actuales del sistema y en los origenes de ta reforma

portuaria, ver de Alarco, Gernidan y Del Hierro, Patricia, Limites econdmicos a_la privatizacion portuana: el
Caso mexi 1992-1995, en Gestion v Politica Publica, CIDE, vol. V, # I, ter semestre de 1996.

'™ Esa ctfra se refiere a la carga comercial, es decir, sin incluir petréleo y sus derivados, Cuando se incluye a
¢stos, la citra sube a niveles cercanos al 30%.

M9 e acuerdo a un trabajo preparado por los  bufetes Grupo de Economistas Asociados (GEA) y Coopers &
Lybrand (C&) para la SHCP y Puertos Mexicanos en 1993, llamado Funcion y Perfil Econdmico de tos Puertos
Mexicanas, menos del 30% del comercio exterior de México, en refacion con su valor, se realiza por medio de
tos puertos (aunque cifras oficiales mancjan un 80%, debido a que se estd considerando con relacion a su
volumen domde destaca la presencia del petroleo), ya que el comercio con los estados fronterizos norteamericanos
representa ¢l 77% del total realizado con los EUA, pais que a su vez absorbe aproximadamente el 70% del valor
de nuestras exportaciones y un 60% de las importaciones. Operaciones cubiertas  primordialmente por
autolransporte




del pais, asi como impulsores del aprovechamiento de regiones costeras
estratégicas. Es cn la década de los ochenta cuando los puertos empezaron
a cobrar relevancia en los planes de desarrollo aunque, si bien durante los
ultimos anos sc  acclerd el fortalecimiento y modernizacion de la
infraestructura y equipamicnto portuarios, la integracion del transporte
maritimo con los modos terrestres sigue presentando deficiencias, lo que

impide el pleno desarrollo de los puertos del pais. 11

Por otro lado, los diversos organismos y autoridades que participan en la
administracion de los scrvicios portuarios han registrado una evolucién. En
1970 sc cred la Comision Nacional Coordinadora de Puertos, con objeto de
guiar en los puertos maritimos y fluviales las actividades y servicios
maritimos y portuarios, los medios de transporte que opercn cn ellos, asi
como los servicios principales, auxiliares y conexos de las vias generales de
comunicacién. Dicha Comisiéon propicié la formacién de sociedades
mercantiles de servicios portuarios, como medio para la realizacion de sus
objetivos. El Fondo Nacional para los Desarrollos Portuarios (FONDEPORT),
creado en 1975, tuvo entre sus facultades la promocion de la realizacion de
nuecvos desarrollos portuarios. En cuanto a la organizacion del sistema
portuario, en la administraciéon de Salinas se cred el 6rgano desconcentrado
Puertos Mexicanos, que se encargo de la direccion directa de 22 puertos, de
la construccion de la infraestructura, cl cobro de los derechos y

aprovechamientos cn la materia y del registro estadistico.

A lo largo de la historia, los puertos nacionales, mismos que se clasifican en

comerciales, petroleros, pesqueros y turisticos, habian sido operados,

142

esencialmente, como organismos rigidos ¢ ineficientes’™ del sector publico.

" Esta seccion se obtuvo del apartado Desarvollo de la Administracion Pormaria Mexicana plasmado en la

Exposicion de motivos de la Ley de Puenos, Ejecutive Federal, 1993, p. 13,

2 Lol . . i
A pesar de esa ineficiencia, se debe reconocer cierto grado de eficacia en la conduccion de los puertos
mexicanos en esos anos, esto ¢s asi debido a que contribuyeron, de una forma wotra, a alcanzar el objetivo de
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Esa caracteristica se tradujo en varios factores que afcctaban la opcracién

adecuada y desarrollo de los puertos. En un analisis del estado en que sc

cncontraban las arcas a cargo de la Coordinacién Genceral de Puertos y
Marina Mercante, se resumia la problematica presentada en 1992 de la

siguiente forma:

1. Bajo dinamismo de la actividad portuaria para una economia cuyo
comercio exterior habia crecido a una tasa anual del 16% en los
ultimos anos. En términos del PIB, México ocupaba en 1992 el décimo
tercer lugar mundial, pero su trafico de contenedores, modalidad
preponderante cn ¢l transporte maritimo, le colocaba apenas en ¢l
lugar 37.113

2. Elevado numero de puertos de altura en el pais, lo que provocaba
dispersion cn las inversiones e insuficiencia en la dispontbilidad de
recursos para desarrollar y conscrvar apropiadamente los puertos
principales. Sélo en seis se utilizaba mas del 40% de la capacidad
instalada.

3. Carencia de una infraestructura moderna y eficiente de enlace
terrestre entre los pucertos y los centros de produccion y consumo.

4. Administracion gubernamental excesivamente centralizada.

5. Desarticulacion entre la actividad portuaria y los programas
regionales y locales.

6. Prestacion monopolica de los servicios portuarios por parte de
empresas del gobierno federal y rigideces laborales que imponian
barreras a la libre entrada de operadores y prestadores de servicios.

7. Escasa participacion del sector privado en la operacion de terminales
y prestacion de scrvicios.

intercambiar mercancias con ¢l exterior, a pesar de que la politica cconémica de aquella época no alentaba esa
prictica. Por otro lado, resulta claro que los funcionarios portuarios no tenian los incentivos suficientes para
basar su actuacion en la biisqueda de la eficiencia y la rendicién de cuentas.

"3 Para resaltar lo anterior consideremos que Rotterdam, con alrededor de 40 mil metros de muelles, maneja
anualmente 300 millones de toncladas, mientras que los 90 pucrtos mexicanos, con una longitud de muelles
mayor de 130 mil metros, manejan alrededor de 50 millones de toneladas de carga comercial (sin incluir petroleo
v sus derivados).
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8. Las nucve cmpresas paracstatales de scrvicios portuarios que
operaban en diversos puertos del pais mantlenian una situacion
financicra precaria debido a que, desde su creacion, estuvieron
sujctas a criterios de fomento, y no a la generacion de rendimientos de
mercado.

9. Un esquema financicro global que impedia evaluar resultados por
puerto, propiciaba la existencia de subsidios cruzados y distorsionaba
la asignacion de inversiones acordes con la demanda y rentabilidad de
los mercados.

10. Un c¢squema tarifario uniforme para todos los puertos, que no
reconocia diferencias en inversiones y costos de operacion.

11. Limitada coordinacién entre las diferentes autoridades en los puertos
y con los usuarios.

12. Ausecncia de una cultura comin de cficiencia y competitividad entre
todos los participantes en los puertos (navieros, operadores y
autoridadeces).

13. Falta dc sistemas informaticos modernos.

14. Problemas de tenencia de la tierra, especialmente en los desarrollos
de FONDEPORT.

15. Carencia de diagnosticos y normas en materia de contaminacién. 45

Asimismo, se debe subrayar que el concepto de "sistema portuario nacional”
se refiere al conjunto de puertos del pais, pero no tiene ninguna connotacion
en términos de un sistema preconcebido o plancado. Este sistema se
conforma por 108 puertos, terminales y marinas, existiendo 54 en el océano

Pacifico y 54 en el Golfo y ¢l Caribe. Del total, destacan por su relevancia

* Lsos y otros problemas en el manejo financiero de las empresas encargadas en csos afios de proporcionar
los servicios portanios, ademis de algunas propuestas de mejora que son concordantes con la reforma que se
unplantaria después (como lo referente a la descentralizacion operativa y la eliminacion de transferencias), se
pueden ver con mayor profundidad en Oniz, E., Torres, M., y Cabello, A., Estructura {financiera de las
empresas_paraestatales del subsector_maritimo_mexicano. Empresa Publica. Problemas y Desarrollo, CIDE,
vol. 1, #1, encro-abnl. 1986, pp. 161187,

" Andbisis plasmado en un documento interno del organismo Pucrtos Mexicanos, donde se analizaba el
estado en que se encontraban las dreas a cargo de la Coordinacion Generalt de Puertos y Marina Mercante, del
aiio 1994,
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comercial 21 puertos (ver tabla 1); en ellos funciona una Administracion

Portuaria Integral, de las que sc hablara mas adelante. Se cuenta con mas

de 100 kiléometros de muelles, de los cuales el 45% se ubica en los puertos

del Pacifico y ¢l 55% cn los del litoral Atlantico. De esta longitud de muelles,

cl 35% ecsta destinado al movimiento comercial, el 27% al de pesca, el 21% a

la actividad turistica, y ¢l 17% restante a la Armada de México, astilleros, ¢

instalaciones especiales. 140

Tabla 1
Principales puertos comerciales del pais
LITORAL / PUERTO TON.*
Pacifico 27,539
Ensenada 1,005
San Carlos 61
Pichilinguc 361
La Paz 1,110
Guaymas 2,153
Topolobampo 1,715
Mazatlan 712
Manzanillo 6,632
Lazaro Cardenas 13,490
Acapulco 52
Salina Cruz 248
Golfo y Caribe 27,626
Altamira 4,307
Tampico 4,685
Tuxpan 1.301
Veracruz 11,596
Coatzacoalcos 3,011
Frontera 21
Cd. del Carmen 2206
Progreso 1,538
Morclos 482
Cozumcl 459
TOTAL 55,165

* Se refiere al movimiento registrado en 1998 (cifras en nules de toneladas. No incluyen petréleo ni minerales,
como la sal, operados en ternunales privadas). Fuente: Los puertos mexicanos en cifras, 1992-1998. SCT -
Coordinacion General de Puertos y Manna Mercante. Elaboracion del autor,

140

Faente: Coordinacion General de Puertos y Marina Metcante.
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Por su parte, la mano de obra dirccla es prestada por cerca de 18 mil
trabajadores. Ademas, son muchos mas numerosos los empleos indirectos
relacionados con la actividad portuaria, como son los que generan los
usuarios de los puertos, los agentes navicros y aduanales y, en general, los
exportadores ¢ importadores.

Antc ¢l panorama descrito, ¢l gobierno federal ha realizado un
importante esfucrzo desde hace varios a la fecha para reestructurar el
sistema portuario, para lo cual se han emprendido acciones para ir
corrigiendo paulatinamente las fallas enunciadas, para la construccion de
infraestructura y ¢l equipamicnto de los puertos, asi como para contar con
una administracion mas cficiente y descentralizada cn cllos. El sistema
portuario mexicano cuenta ya con terminales de contenedores en los
principales puertos del Pacifico y del Golfo, asi como con varias
instalaciones para ¢l manejo de granel mineral y agricola, ademas de otras
terminales especializadas. En materia de infraestructura, se requieren
fuertes inversiones para conservar y mcjorar los muelles, vias conexas,
vialidades, accesos, bodegas, instalaciones graneleras, de refrigeracion y

algunas otras.

2.4 El nuevo marco institucional de los puertos mexicanos

En este sentido, desde la administracion de Salinas el sistema portuario
nacional experimenta una radical transformacién, impulsada por los
factores descritos anteriormente. Estos cambios van encaminados, como
antes se indicd, a crear administraciones portuarias descentralizadas, con
autonomia en su operacién y en sus finanzas. lgualmente, se contempla
una mayor participacion del capital privado (cosa que esta ocurriendo cn
casi todos los puertos) para la administracién de terminales y para la

prestacion de servicios.
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[...]En México la actividad portuaria experimenta una profunda transformacion que
incluye, entre otros aspectos, ¢l reemplazo de las bases legales y operativas vigentes
durante varios decenios. Por large tiempo los puertos mexicanos han permanecido a la
zaga de los adelantos tecnologicos y el mejoramiento de los métodos operativos. El uso
intensivo de la mano de obra y la persistencia de un sistema laboral estratificado poco
flexible, por cjemplo, inhibieron la utilizacion de equipo técnico mas avanzado. Otros
obstaculos para el progreso scctoriil han sido la concentracion de carga en algunos
pucrtos, el uso incficiente de los recursos disponibles v ¢l control monopélico tanto de

los servicios conexos de transporte terrestre cuanto de las maniobras portuarias,'+7

Con relacion con la politica para las comunicaciones y transportes, cl Plan
Nacional de Desarrollo 1989-1994 cstablecio,. entre otros objetivos, el
mejoramiento de la plancacion, control y e¢jecucion de los desarrollos
portuarios. Y dada la magnitud dec las inversiones que exige su
modernizacion, se previd alentar, como recién sec indicé, una mayor
participacion de la inversion privada. De esta manera, ¢l propésito
fundamental de la modernizacion portuaria es que los puertos apoyen la
economia del pais sirviendo eficazmente a las actividades comerciales.
[...]Durante 1992 se continué con el proceso de modernizacion del Sistema Portuario
Nacional cuyas lineas dec accién se inscribian ¢n ¢l aumento de la productividad, la
superacion del rezago acumulado en infraestructura, la construcciéon de terminales
especializadas de carga y la descentralizacion portuaria. La participacion de la

inversion privada fue fundamental para impuisar las acciones realizadas en este
ambito, 18

De la misma forma que en cl resto de la cconomia, se¢ propuso redefinir el
papel del gobierno en materia portuaria a fin de¢ que, como rector del
desarrollo nacional, asuma sdélo funciones de caracter normativo y planee,
conduzca, coordine y oriente la actividad. Como complemento de lo anterior,
se planted fortalecer la desconcentracion de actividades mediante una
mayor participacion de los particulares en la construccion y operacion de la
infraestructura, dentro de un marco regulador claro y moderno que dé
certidumbre al inversionista y, sobre todo, que garantice cl servicio oportuno

y adecuado al usuario, en un ambiente de competitividad y libre

M7 perez b
145

iscobedo, Maria A. Revista Comercio Exterior, abril de 1995, Vol. 45, nim 4, p. 363.
Presidencia de ta Repiblica, Cronicas de Gobicrno, 1992, p. 588,
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concurrencia de los interesados. Asimismo, se dispuso descentralizar las
competencias para que las problemalicas correspondicntes a cada puerto
sean resueltas cn cl sitio de origen, asi como desregular y simplificar la
normatividad para cstablecer una rclacion sencilla entre autoridades y
particulares.

Todos estos cambios sc reflejaron cn la nuceva Ley de Puertos, ! la cual
prevé, entre otras cosas, la creacion de una figura innovadora, la
Administracion Portuaria Integral (API), constituida legalmente como una
sociedad mercantil, la cual, mediante concesion otorgada por la autoridad,
asume todas las funciones administrativas dentro de un puerto, incluyendo
la planeacion, la promocion y la construccion de infraestructura (actividades
antes encomendadas a Pucrtos Mexicanos). Es decir, cada puerto tendria su
administracion propia, autonoma y autosuficicnte. Ademas, los puerios
deficitarios cerrarian o recibirian subsidios transparentes y justificados.

Mientras quec la participacion del gobierno federal en la API se daria, en
su caso, a través de la propiedad de acciones de las sociedades mercantiles
constituidas con tal propésito, el administrador portuario no siempre se
encargara de operar las terminales y prestar los servicios, sino que en el
titulo de concesion se le obliga a que lo realice a través de terceros. Lo
anterior obedece a que en algunos casos se estima mas conveniente que se
especialice en funciones puramente administrativas, sin involucrarse en la
opcracion, con la finalidad de promover una mayor competencia y eficiencia
en ¢l puerto.

La apariciéon de la mencionada nucva Ley de Puertos marca un
precedente en la historia de la gestion de nuestro sistema portuario, al darle
cabida a un nuevo esquema de organizacion.

[...|Este dia fue publicada en el Diario Oficial una nueva Ley de Puertos. Con ella se

buscaba fortalecer la participacion de los inversionistas privados en la construccion y
operacion de la infraestructura portuaria y, al mismo tiempo, garantizar un servicio

B Ejecutivo Federal, Ley de Puertos, julio de 1993,
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oportuno y adecuado al usuario!™ en un ambiente de competitividad y libre
competencia.

[...}Por otra parte, no obstante los esfuerzos del gobierno federal por construir y
equipar los puertos, asi como a mejorar su administracion, se advertian carencias y
deficiencias de importancia en la prestacion de los servicios, pues las inversiones
requeridas eran cuantiosas y no podian ser cubiertas con recursos gubernamentales.
[...]JEn Ia Ley de Puertos sobresalio la figura conocida con ¢l nombre de Administracion
Portuaria Integral, realizada con ¢l objeto de que cn los puertos sus directivas o
concesionarios asumicran con auwtonomia operativia y financiera las actividades de
construccion, plancacion, promocion v fomento, asi como la operacion de los sistemas
internos de vigilancia v seguridad. [...]Las concesiones podrian otorgarse hasta por un
plazo de S0 anos al sector social v privado, mismas que podrian ser prorrogadas hasta
por un plazo igual y en una sola ocasion; una vez concluida la concesion o su
prorroga, las obras ¢ instalaciones pasarian al dominio de la nacion. También se
establecio la participacion de capital fordineo que solo podria participar con 49% de las
acciones, 3!

Para garantizar una eficicnte utilizacion dec las zonas del pucrto se previo
que cada Administracion Portuaria Integral se sujete a un programa maestro
de desarrollo portuario, sicndo la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes la encargada de autorizar dicho programa. Al respecto, la nueva
Ley establece en su articulo 41:
El administrador portuario se sujetara a un programa maestro de desarrollo portuario,
cl cual sera parte integrante del titulo de concesion y debera contener:
I. Los usos, destinos y modos de operacion previstos para las diferentes zonas del
puecrto o grupos de ellos, asi como la justificacion de los mismos.
Il. Las medidas y previsiones necesarias para garantizar una eficiente explotacion de
los espacios portuarios, su desarrollo futuro ¥ su conexion con los sistemnas generales
de transporte.
E]l programa maestro de desarrollo portuario v las modificaciones substanciales a éste,
seran elaborados por ¢l administrador portuario y autorizados por la Sccretaria (de

Comunicaciones}), con base en las politicas y programas para el desarrollo del sistema
portuario nacional.}52

A diferencia del concepto tradicional que considera a los puertos s6lo como
lugares de abrigo y proteccion, en la nueva Ley de Puertos se les distingue
por las arcas y terrenos que lo integran, como es el caso del recinto

portuario y la zona de desarrollo. La infraestructura portuaria existente, asi

'* E1 usuario de un puerto, respecto a la cuota de pucrto y atraque, ¢s la persona fisica o moral que sca

propietaria, titular de derechos o poscedora de la embarcacion de que se trate o sus representantes (agente
naviero general o agente naviero consignatario); con relacion a la cuota de muellaje, es el propictario de la
carga o sus representantes. Estos conceptos seran explicados mas adelante.

St presidencia de fa Repiblica. Crénicas de CGobicrno, 1993, pp. 342 y 343,

"t Ejeeutivo Federal, Op cit., p. 22.
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como todos los bienes y dreas maritimas y lerrestres de los recintos
portuarios serian objeto de concesion por parte de la misma secretaria,
conscrvando su caracter de biencs decl dominio publico, csto es, no se
desincorporarian. Por lo que hace a los servicios que se prestan en las
terminales, marinas ¢ instalaciones de uso publico, siempre deberan
prestarse bajo las mismas reglas que las de un servicio publico y ¢n
condiciones de trato equitativo a los usuarios. Asimismo, cuando asi lo
determine el titulo de concesion respectivo, se permitira la concurrencia de
todos aquellos prestadores de servicios que reunan los requisitos para tal
cfecto. En relacion a esto, ¢l articulo 44 de la nueva Ley de Puertos senala
que los scrvicios portuarios pueden ser los siguientes:

I. Servicios a las embarcaciones para realizar sus operaciones de navegacion interna,

tales como ¢l pilotaje, remolque, amarre de cabos y lanchaje.

Il Servicios generales a las embarcaciones, tales como el avituallamicnto, agua

potable, combustible, comunicacion, clectricidad, recoleccion de basura o desechos y

climinacion de aguas residuales, y
HI. Servicios de maniobras para la transferencia de biencs o mercancias, tales como la

carga, descarga, alijo, almacenaje, estiba y acarreo dentro del puerto. 153

En este orden, sc abrio la posibilidad de que los administradores portuarios,
los operadores de terminales, marinas ¢ instalaciones, asi como las
empresas prestadoras de servicios realicen sus operaciones eligiendo entre
diversas opciones: con equipo y personal propios, mediante la celebracién de
contratos mercantiles con empresas que cuentan con trabajadores dotados
de los implementos indispensables para el desempeno de sus labores, o con
otros prestadores de servicios po.ru.larios,’54 A la vez, se propuso que en
donde exista Administracion Portuaria Integral, los prestadores de servicios
de maniobras siempre scan sociedades mercantiles. Para el otorgamiento de

las cesiones parciales de derechos se acordé en la adjudicacion por

' 1bid, p. 20.

¥ Este proposito se acompaiio en 1995 con una reforma laboral, mediante la cual y previa indemnizacion, se
liquidaron las relaciones laborales con antiguos sindicatos y fucron creados sindicatos de empresa con nuevos
contratos colectivos de trabajo. donde se estipularon pagos por jornada y no por destajo, menores prestaciones
indirectas, ete. Para ello, fas maniobras empezaron a ser ofertadas por empresas privadas.
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concurso, cuyo procedimiento podria iniciarse, incluso, a peticion de parte.
Los criterios de seleccion consideraran las contraprestaciones a favor del
gobierno federal, las ofertas de calidad del servicio, las inversiones
comprometidas, los volumenes operados, y los precios y las tarifas para el
usuario.

Con ¢l proposito de fomentar la inversion, se propone un plazo maximo
de la concesion hasta por 50 anos tomando en cuenta las caracteristicas de
los proyectos y los montos dc inversion. Ademas del referido régimen de
concesiones y permisos sc prevé uno cspecial de contratos para la
ocupacion de arcas, construccion y operacion de terminales o prestacion de
servicios dentro de las arcas concesionadas a la Administracion Portuaria
Integral. Se trata de dos tipos de contratos. Para los biencs, el administrador
portuario cedera parcialmente los derechos y obligaciones derivadas de su
titulo de concesion. Con esto se haria posible exigir a los cesionarios el
cumplimiento de las mismas obligaciones que se impongan al administrador
portuario. Para los otros scrvicios, solo se celebraran los contratos de
prestacion de servicios correspondicntes. No obstante la celebracion de esos
contratos, el administrador portuario siempre respondera ante la Secretaria
de Comunicaciones por las obligaciones cstablecidas en su titulo de
concesion.

El uso de los bienes y la prestacion de los servicios solo quedaran
sujetos a regulacién tarifaria cuando no existan otras opciones portuarias o
modos de transporte para el transilo de mercancias y personas que
establezcan un ambiente de competencia razonable. La regulacién que en su
caso sc¢ llegara a establecer se mantiendra Unicamente mientras subsistan
las condiciones que la motivaron.

Finalmente, el Ejccutivo federal destaca que la normatividad propuesta,
ademas de los propositos expresados, busca, por un lado, ser una ley de
fomento para lograr una mayor participacion de la sociedad y, a la vez,

establecer el marco para que los puertos se aprovechen mas racionalmente.
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[...]JLa segunda generacion de pucertos cuenta con una mejor organizacion, lo cual
permite estar en contacto con los transportistas y los socios comerciales que por lo
demas han construido su infracstructura dentro del area portuaria. La tercera
generacion surge con la expansion mundial del uso a gran escala de la contenerizacion
y el intermodalisma.

La percepcion de esos puertos es de constituirse en nodos dinamicos para la compleja
red internacional de produccion y  distribucion, convirtiéndose asi en  centros
integrales de transporte vy plataformas logisticas para el comercio mundial. La
constitucion de las Administraciones Portuarias Integrales responde en gran medida a
esta percepcion moderna de la operacion y desarrollo portuario, 153

En resumen, este nuevo marco operativo y legal para la conduccion de los

puertos dec nuestro pais, aprobada por cl gobierno federal en diciembre de

1992, se propuso alcanzar los siguicntes objetivos: 156

Redefinicion _del_papel del estado en la actividad portuaria: a fin de
que el gobierno dejara de participar en su administracion, asi como en
la operacion de terminales y en la prestacion de los servicios.

—

2. Descentralizacion: cada puerto o conjunto de pequenos puertos
dentro de una misma entidad federativa tendra su administracion
propia, autonoma y autosuficiente (creacion de las APIS).

3. Privatizaciéon: apertura a la inversion privada, nacional y extranjera,
cn la operacion de terminales e instalaciones, en la prestacion de
servicios e, incluso, en la propia administracion de los puertos (en las
APIS).

4. Competencia entre los puertos v dentro de cada uno de cllos:
liberacion de precios, supresion de subsidios cruzados, eliminacion de
monopolios y barreras de entrada; sobre todo en los servicios de
maniobras de carga y descarga.

5. Libre contratacion laboral y salarios de mercado: eliminacion de
exclusivismos y de practicas laborales restrictivas; a fin de promover
la inversion privada y la competitividad de los puertos.

6. Vinculacion _de los pucrtos con cl desarrollo regional: participacion
estatal y municipal a través de una comision consultiva en el puerto,
integrada por autoridadcs, gremios y asociaciones.

% Sergio Ruiz Olmedo en nota aparecida en El Financiera ol 13 de julio de 1994, p. 25-A.
¥ Estos objetivos aparecen en el documento intemo referido de Puertos Mexicanos.
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7. Coordinacion de autoridades: establecimiento de bases para contar
con una apropiada coordinaciéon que permita alcanzar un sano
equilibrio entre los objetivos de la regulacion gubernamental y la
necesidad de hacer mas eficiente el transito de mercancias cn los
pucrtos.

8. Mavor integracion centre _los puertos vy los sistemas nacionales de
transporte. Inclusion de los circuitos de origen-destino de los
productos c¢n  los programas nacionales de comunicaciones 'y
transportes, a fin de contar con enlaces adecuados entre los distintos
modos de transporte. 157 '

7 Es claro que este esquema de gestion portuaria descentralizada no tiene patente nacional, ya que se ademds

de recoger la filosotia de la NGP, se bass en las experiencias en la materia de otros paises. Por ¢jemplo, en
Lispafa el organismo Puertos del Estado (dependiente del Ministerio de Fomento), con responsabilidades
generales sobte el conjunto de puerntos de titwlaridad estatal, y encargado de la ejecucion de la politica
portuaria del gobicrno y del control de la eficiencia del sistema (conformado por 27 autoridades portuarias en
las que se engloban 50 puertos), desde hace varios aitos (en base a una ley promulgada en 1992) viene
trabajando para dotar de autonomia en Ja gestion operativa y econdmico-financiera a los puertos y organismos
publicos portuanos, lograr fa autolinanciacion del sistema, alcanzar la competencia en y entre los puertos
publicos, lograr la libertad tarifaria, conseguir mejoras en la competitividad de esos puertos y fomentar la
participacion del capital privado en la gestion (de hecho, en cuanto a inversiones, se proyecta que éste alcance
niveles de un 40% en el Plan de Infraestructura Portuaria 2000-2007). Ademis, los puertos espafioles de
interés general se rigen por consepos de administracion auténomos, conformados por las autoridades
portuarias, funcionanoes del gobierno cential, awtondades locales, asi como representantes municipales, de la
comunidad y de organismos cmpresariales (todas  ellas caracteristicas  practicamente idénticas a  las
implantadas en México matena portuarnia).

En el caso de los Estados Unudos, por cuestiones histéricas, geograficas, cconomicas y de practicas
administrativas, la descentralizacion es todavia mas evidente, ya que las terminales mis importantes
constituyen empresas pubhicas locales, ya sea del estado o del municipio. Tomemos como ejemplo los casos
de tos puertos de Nueva York-Nueva Jersey y de Long Beach, dos de los puertos mis grandes en el mundo. El
primero es un organismo biestatal formado en 1921 con ¢l nombre de Autoridad del Puerto de Nueva York,
aunque en 1972 cambio a Autonidad del Puerto de Nueva York y Nueva Jersey para identificar con mayor
precision su cardcter de agencia compartida. E1 puerto es una empresa publica autosuficiente en términos
operativos y tinancieros (depende de sus propios ingresos, generados las tarifas aplicadas a los usuarios de sus
facilidades) por 1o gque no 1ecibe taspasos monetarios de ningan estado o municipio. Para su control, el
gobernador de cada estado nombia 6 nuembros de la junta de conscjeros (previa aprobacién del senado),
qulcm.s fungen como funcionarios piblicos sin pago durante 6 ajios. Ademads, éstos nombran un director
ejecutivo encargado de dingar las politicas de Tn empresa y las operaciones cotidianas.

En cuanto al puerto de Long Beach, basta saber que oficialmente recibe el nombre de Departamento Portuario
de la Ciudad de Long Beach, para compiender su naturaleza. 1in él, las directrices son implantadas por la
Junta de Consejeros Poranos, los que son nombrados por el alealde con aprobacian del consejo municipal,
quien también aprueba ¢l presupuesto anual del puerto. Igualmente, los consejeros nombran un director
ejecutiva responsable de las operaciones portuanias. Como el de NY-NL el puerto es autosuficiente en sus
finanzas y ¢n su operacion. Fuente: pagmas clectronicas de ambos puertos.
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2.5 Puesta en marcha de las Administraciones Portuarias Integrales
(APIS) y desincorporacion de las terminales mas relevantes

Durante el ano de 1993, ano en que se inician los trabajos formales de la
reforma portuaria nacional, se realizaron los siguicntes tramites y trabajos

relativos a la constitucion de las APIS:

u  Autorizaciones de las dependencias competentes para la constitucion de
las sociedades mercantiles paracstatales.

u  Determinacion y delimitacién de los recintos portuarios.

u Elaboracion de titulos de concesion y avaluos.

u Proyecciones financicras de gasto e inversion, 158

Mientras que, cn lo correspondiente al ano de 1994, se otorgaron 62
concesiones portuarias y entraron en operacion 17 Administraciones
Portuarias Integrales en los principales puertos. Hoy en dia, a través de
estas administraciones, cuya distribucion se muestra cn la tabla siguiente,
se maneja casi el 100% de las mercancias que transitan por los puertos

nacionalcs.

B bid.
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Tabla 2

Distribucién de Administraciones Portuarias Integrales

Litoral del Pacifico

Litoral del Golfo de

México
Ensenada Altamira
Baja California Sur* Tampico

Cabo San Lucas**

Tamaulipas*

Guaymas Tuxpan
Topolobampo Veracruz
Mazatlan Coatzacoalcos
Puerto Vallarta Dos Bocas
Manzanillo Tabasco*
Lazaro Cardenas Campeche*
Acapulco*** Progreso

Salina Cruz

Puerto Madero

Quintana Roo*

Bahias de Huatulco**

*: Administradas por gobiernos cstatales

Administradas por Fonatur

¢**: Administrada con capital privado

Fuente: Coordinuaon General de Puertos y Marina Mercante

Con la finalidad de abundar en el marco de operaciéon de estas entidades
paracstatales, vale la pena citar algo de lo que en la época se redacté sobre

cl particular:

[...]E1 establecimiento de las APIS se planed en dos fases. Durante la primera, aun
en proceso, las autoridades deben suscribir el capital de la administracion
portuaria, al tiempo que cada APl adquicre autonomia para determinar las politicas
v acciones pertinentes para la autosuficiencia financiera de los puertos. En la
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segunda etapa, una vez que éstos se consoliden como empresas rentables, las

acciones representativas del capital social se licitaran entre los particulares.|...|

La ley preve el establecimiento de una comision consultiva del puerto, con

representantes de los gobiernos estatales y municipales, las camaras regionales de

industria y comercio, los usuarios, los sindicatos y la propia administracion del
puerto. Kste érgano colegiado se encargard de elaborar recomendaciones sobre las
reglas de operacion, las tarifas, las orientaciones del programa y la coordinaciéon
entre los administradores, los operadores y los prestadores de servicios para

garantizar la eficiencia portuaria. 159
Para complementar el nuevo marco legal se promulgaron en es¢e mismo ano
la nueva Ley de Navegacion, el Reglamento de la Ley de Puertos y se elabord
¢l de Coordinacion de Autoridades Portuarias y de Marinas. Para septiembre
de 1994, sc¢ habian cerrardo 21 de las 22 dclegaciones de Puertos
Mexicanos, concluyendo asi, las actividades operativas de este organismo.

Como primer paso, y obedeciendo a razones practicas, cl capital de las
APIS fuc aportado en su totalidad por el gobicrno federal. Posteriormente,
cuando sc consoliden las empresas, las acciones represcntativas de su
capital se ofreceran en venta a los particulares mediante licitacién. No
obstante, durante csta etapa de transicion cada una de las APIS estara
habilitada para establecer politicas y tomar decisiones de mancra auténoma
en todos los aspectos concernicntes a la administraciéon del puerto.

El capital inicial que suscribié el gobierno, mas los ingresos que
obtienen las APIS por los cobros que realizan por concepto de entrada de
buques, atraque y muecllaje, asi como por los contratos de cesion parcial de
derechos con terceros, permiten que el puerto opere de manera
autosuficiente, cubriendo todos sus gastos de operacion, mantenimiento de
infraestructura y de promocion. Simultineamente a esto, el gobierno federal
lleva a cabo licitaciones para la concesion de terminales, instalaciones y

servicios dentro de los distintos puertos; con cllo se busca acelerar la

participacion privada. Una vez constituidas todas las APIS, el drgano

7 péres iscobedo, M., Op. cit., pp. 304-305.
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desconcentrado Puertos Mexicanos concluyd su proceso de extincion,
habiéndose asegurado la adecuada operacion de los puertos. 160

Por otra parte, cl nuevo esquema para la administracion portuaria
planted varias etapas con relacion al tiempo. Para cl periodo 1994-1995 se
propuso lograr, en términos. generales y considerando las particularidades
de cada puerto, la consolidacion administrativa y financicra de las APIS.

En lo que corresponde a 1996, sc mejord la gestion de estas
organizacionecs, obtcniéndose avances  significativos  respecto a la
productividad. En cste aspecto, es de destacarse la implantacién de
convenios dc gestion signados por las APIS con su coordinacion central,
donde se establecieron indicadores que, para cada una de las areas
sustantivas de estas empresas, permitieran ir evaluando los avances en la
materia.!®! Por otra parte, dentro de los objetivos cstratégicos se planted la
expansion del espectro de actividad de los puertos, en funcién de las
actividades de promocion y comercializacion. 162

Aunado a este ultimo esquema, sc debe resaltar el hecho de que las
actas que dan fe al nacimiento de las APIS plantcan la utilizacion de las
técnicas administrativas que optimicen los recursos humanos, materiales y
financicros. Al respecto, ¢s pertinente acotar lo siguiente:

“{...] el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, establece que la empresa ptblica es

una organizacion que debe estar sujeta a las politicas de rectoria econémica del

Estado, sin perder de vista su cariacter empresarial y que debe impulsar y fortalecer
el sector paracstatal de tal forma que las empresas publicas se conviertan en

modelos de eficiencia y productividad”. 103

En este sentido, si contrastamos algunos de los fines de la NGP con los

propositos que sc plantean para las APIS, pareceria clara la incorporacion

0 pyertos Mexicanos, Los Puertos Mexicanos. Inversion hacia el futuro, (documento), 1994, p. 15.

! Al respecto, fucron muy titiles los trabajos de apoyo a csta temitica realizados por algunos alummnos de
maesiria en Administracion Pablica del CIDE durante la intervencion organizacional en diferentes APIS en el
verano de 1995, Bl correspondiente al de Coatzacoalcos, Ver., se ¢jecutd por el autor de esta tesis.

12 Metas plasmadas por |2 Coordinacién de APIS.

Y Adnunistracion Porwaria Integral de Guaymas, Son., Acta Constitutiva, diciembre de 1993, p. 3.
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de algunos de los postulados de la primera en cstas Ultimas. Entre esos
objetivos se tiene el de erradicar practicas obsoletas con relacion a la
actuacion de directivos, mandos medios y dcl personal operativo
participante en la conduccién de nuestros puertos, situacién quc sc
prescntaba hasta fechas muy recientes. Esta situacion obedecid, entre otros
factores, a la carencia de una misién organizacional (aunque recientemente
s¢ han realizado intentos para lograr su mancjo) y a la sobreproteccion al
interior de las entidades del gobierno (lo que no permite una verdadera
rendicion de cucntas), situaciones contra las que actualmente se lucha para
lograr su eliminacion. Ademas, la aparicion de un nuevo esquema
organizacional en la gestion portuaria da pauta a que se sigan o adopten
nuevas disciplinas, tratando al mismo ticmpo de crradicar o no copiar vicjos
moldes o vicios en la practica administrativa.
[...]Los emperios de modernizacién del sistema portuario mexicano apuntan hacia el
mejoramiento de la eficiencia operativa, la superacion del rezago acumulado en
infraestructura, la construccion de terminales especializadas de carga y la
desregulacion del sector. Es claro que los puertos mas eficientes son los mas

rentables, ofrecen los mejores servicios y cuentan con los sistemas de comunicacion y
traslado de mercancias mas rapidos y de mienor costo, 1

Por su parte, ¢l gobicrno de Zedillo, en concordancia con su predecesor,
continué con las medidas emprendidas referentes a la transformacion de
nuestro sistema portuario, ademas de que resulta claro que se trata de un
proceso de mediano a largo plazo. La concepcion que ese gobierno asumio
para este subscctor va en sentido similar de lo comentado en el capitulo
primero, ¢n lo referente a la presentacion del PROMAP:
El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 que ayer presenté a la nacion, otorga una
gran importancia a la ampliacion de la infraestructura, como condicionante de la
preductividad y la competitividad de toda la economia. La modernizacion y ampliacion
de nuestra infraestructura portuaria y ¢l fomento de nuestra marina mercante tienen
un caracter estratégico para el desarrollo nacional. Contar con una infraestructura

portuaria adecuada, moderna y suficiente, e¢s un requisito fundamental para el
crecimiento economico de nuestro pais: por un lado, fortalece la integracion econémica

It

Pérez Escabedo, M., Op. cit., pp. 300 y 307.




nacional; por otro, influye determinantemente en la competitividad de nuestro
comercio exterior.

En este sentido, ¢s claro que la mayoria de nuestras terminales portuarias, maritimas,
asi como sus accesos terrestres, necesitan ser ampliados y modernizados. [...] En el
Plan Nacional de Desarrollo se expresa la necesidad de promover inversiones privadas
mediante  la concesion  de  la operacion de las  terminales especializadas  de
contenedores y 1a privatizacion!®® de las terminales de carga general y de la prestacion
de servicios portuarios. v

Como se observa, los objetivos en la materia apuntaron en la misma
direccion, ademas de que los esfuerzos para continuar el proceso de
modernizacion y privatizacion de servicios y terminales portuarios continud
su marcha, misma que no ha estado exenta de problemas, dadas las
inercias quc sobre la mancra de trabajar sc tenian en nuestros puertos.
Sobre ¢l proceso de privatizacion, es conveniente ilustrar, para su
comprension, lo que ¢l panorama presentaba hasta febrero de 1996:
Hasta la fecha, se han llevado o cabo nueve licitaciones. En seis, hubieron ganadores;
para dos (la de contenedores de Lazaro Cirdenas y la terminal de usos multiples de
Altamira II), no se registraron postores y una {la terminal de usos multiples de
Manzanillo 1) fue declarada desierta.
Las seis concesiones son: 1) la terminal de usos multiples de Altamira fue asignada a
Rehabilitacion de Maquinaria Remancost; 2} la terminal de contenedores de
Manzanillo a TMM en forma conjunta con Stevedoring Service of America; 3) la de
contenedores de Veracruz a la empresa ICA, junto con Internacional Container
Terminal Services; 4) la de usos multiples de Manzanillo a Operadora de la Cuenca del

Pacifico; 5) 1a de usos multiples de Lazaro Cardenas Il a Siderurgica Lazaro Cardenas-
L.as Truchas y 6) la de usos multiples de Lazaro Cardenas a [ISPAT Mexicana, 107

En los ultimos anos se han reforzado las acciones de licitacion y de cambio
en la naturaleza de los derechos de propiedad de las instalaciones
portuarias, ya que la mayoria de las terminales especializadas, al menos la
mas importantes, estan siendo operadas por particulares. Lo mismo ocurre
con los servicios portuarios, como los de carga y descarga de mercancias;

asi como el remolque. En cuanto a la licitacion de las acciones para el

' Como antes se apuntd, la privatizacion en ¢l subsector portuario mexicano debe ser entendida como la
posibilidad de la iniciativa privada para actuar en asociacion con ¢l Estado en la produccidn o control de la
oferta de servicios piiblicos.

™ palabras de Emesto Zedillo en EL Gobierno Mexicano. Cronica Mensual, 1994, de una reunién
efectuada en el puerto de Manzanillo sobre la modernizacion del sistema portuario nacional, pp. 158 y 159.
1607
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control global de las APIS, debido a problemas de diversa indole y a
resistencias ante el cambio, ¢l proceso ha sido mas lento; al momento solo
una de ellas, la de Acapulco, se traspaso a la iniciativa privada para su
operacion. Sin embargo, sc espera que en los proximos anos se realicen las
acciones para la licitacién de varias Administraciones Portuarias Integrales
mas. Ademas, y a pesar de que durante la administracion de Vicente Fox no
se han realizado pronunciamientos novedosos con relacion a este subsector
de nuestra economia, ¢l esquema proyectado por sus antecesores se ha
venido afianzando y todo hace suponcr, dada la mentalidad empresarial de

la cupula del gobicrno federal, que incluso se reforzara.

2.6 Resultados generales de la reforma portuaria nacional

Como ahora se vera, a raiz de los cambios administrativos, juridicos y
estructurales emprendidos en nuestro sistema portuario ahora se cuenta
con puertos rentables y auténomos, ademas de scrvicios razonablemente
eficientes, competitivos y seguros. Igualmente, con ¢l fin de estar en
condiciones de enfrentar aceptablemente la creciente competencia
internacional, la infraestructura es mayor y se ha modernizado. Los
siguicntes son algunos indicadores!®® relevantes que sirven para ilustrar
que los resultados, en términos gencrales, han sido adecuados a partir de la
reforma emprendida que origind la aparicion de las Administraciones

Portuarias Integrales (APIS) desde mediados de la década de los noventa.

2.6.1 Resultados financieros
Los principales puertos del pais han alcanzadoe la autosuficiencia financiera
y no requieren de subsidios para su operacion ni para el desarrollo de las

obras que permiten su expansién. Gracias a la conjuncion de esfuerzos de

'“* Se podria cuestionar la veracidad de estos indicadores en funcion de que son generados por la misma

autoridad encargada de promocionar fa reforma; sin embargo, hay instancias como la SHCP o Secodam,
encargadas de la revision de esa informacion. Asimismo, a través de varias pliticas con usuarios, operadores y
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caracter técnico que permiten garantizar una adecuada prestacion en
ticmpo y forma de los servicios suministrados, asi como los relativos a la
mercadotecnia y comercializacion, nuestros puertos han visto como se ha
incrementado cn forma sensible la demanda por sus servicios. Esto se ha
traducido en un incremento en sus ingresos y ¢l que operen con utilidades,
no obstante el que vengan c¢jecutando inversiones cada vez mayores en
infracstructura, ademas de pagar contraprestaciones (por la explotacion de
bienes propicdad del gobicrno federal) ¢ impucestos de ley.

En el periodo 1995 - 2000, los ingresos totales de las APIS pasaron de
1,004 millones de pesos (del 2000) a casi 2,393 millones, 6% lo que significa

un incremento del 138% en este rubro.

2.6.2 Inversiones y capacidad instalada
Las inversiones totales cn infraestructura portuaria y equipo en ¢! mismo
lapso alcanzaron los 17,285.4 millones de pesos distribuidas de la manera
siguiente: La realizada por las APIS totalizo 4,612 millones (pasando de 384
a 1,306 millones). Por su parte, el aporte del capital privado sumé 9,5’/"6
millones (85% nacional y el 15% restante del exterior}. Ademas, ¢l gobierno
federal invirtié 3,097.4 millones para la ampliacion de Puerto Progreso y
para el senalamicnto maritimo y dragado de pucrtos sin APL

Como indicador relevante de ese incremento en la inversion privada, se
tiene que el nimero de prestadores de servicios pasé de alrededor de 150 en
1994 a mas de 1,150 cn la actualidad (incluyendo nuevos prestadores y
aquellos que se regularizaron).

Tanto las inversioncs comentadas como las mejoras en productividad
hicieron posible que ¢l nimero de terminales y la capacidad instalada para

mancjo de carga comercial se duplicara, pasando de 59 a 120 millones de

funcionarios de los puertos nacionales mas importantes, puedo afirmar que existe consenso en que ¢l nuevo
modelo de gestion resulta ventajoso. Iin este trabajo se analizaran los resultados en dos de ellos.

" Datos contenidos en el informe de la SCT titulado B Sector Comunicactones y Transportes, 1994 - 2000,
de donde se obtuvo también la informacion contenida en esta seceion.
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toncladas. Ademas, con los incrementos contemplados, se piensa enfrentar
los incrementos de demanda previstos.

Por otro lado, ¢l tendido de muelles llego a 24.9 kilometros para carga
comercial,!’ lo que significa un avance del 34.6% respecto a lo que existia
cn 1994, En este concepto, sobresale el incremento del 71.4% en ¢l namero
de posiciones de atraque en terminales especializadas de contenedores, ya
que de 7 existentes ¢n 1994 se llego 12 en el ano 2000.
Paralelamente, ¢l numere de grias de muelle aumento de 10 a 28 en el
mismo periodo, lo que equivale a un incremento del 180%. En el mismo
sentido, las gruas de patio pasaron de 19 a 39 cn el 2000.
Por su parte, la capacidad instalada de remolcadores practicamente se
duplico, al pasar de 16 unidades a 31 cn la actualidad, con una potencia
acumulada de 95,336 caballos frente a los 46,594 del "94.

En lo referente a la infraestructura para mancjo de turistas y cruceros,

se tuvo un incremento aun mayor, pasando de 6 posiciones de atraque a 135.

2.6.3 Productividad y tarifas por servicios de maniobras

El conjunto dec obras rcalizadas, el mayor cquipamiento y las nuevas
condiciones de competencia originaron, a su vez, aumentos en la calidad de
los servicios prestados y en la productividad para su ejecucion. En el caso
de la carga contencrizada (la cual se ha indicado representa el tipo de carga
mas relevante a nivel internacional), los puertos de Altamira, Manzanillo y
Veracruz alcanzaron productividades del orden de entre los 28 y 30
contenedores por hora, parametros similares al de puertos lideres del
extranjero.

Estos incrementos en la productividad han originado que la estadia de
las embarcaciones en los puertos nacionales haya disminuido, lo que

provoca estimables ahorros econémicos. Como relerencia, en la actualidad

No se incluye lo relativo al petrdleo, sal y yeso que se mancjan en instalaciones especializadas privadas.
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en el puerto de Veracruz, un barco estandar de contenedores permanece en
los muclles 17 horas, contra los dos dias que tomaba c¢n 1994.171

Por su parte, las tarifas de los servicios de maniobras de carga y
descarga de grancles agricolas, mincrales, contenedores y carga general,
observaron una reduccion del 36, 25, 6 y 22%, respectivamente, entre 1995

y ¢l afio 2000,

2.6.4 Volumenes de carga y niimeros de pasajeros!72

En este rubro destaca indudablemente el manejo de contenedores, cuyas
cifras se duplicaron entre 1994 y el 2000, pasando de 550 mil unidades a 1
millén 285 mil. Por su parte, el total de carga transportada, incluyendo
petréleo y sus derivados, llego en el 2000 a los 241 millones de toneladas, lo
que significa un incremento del 30% respecto a las 185.4 de 1994,173
Asimismo, el nimero de¢ pasajeros que utilizan los puertos nacionales
tanto en cruceros como cen transbordadores se ha venido incrementando
sensiblemente en los tltimos arios. Para el 2000 se tuvicron registros de 8.9
millones de personas, lo que contrastado con los 5.3 millones de 1994,

significa un 68% de aumento.

Conclusiones:

En funcién de lo visto en las paginas anteriores, cs evidente que nuestro
sistema politico ha evolucionado hacia un esquema méas democritico,
congruente con la apertura economica experimentada desde hace algunos

lustros, donde ¢l sistema de pesos y contrapesos se ha vuelto mas efectivo y

""" Sin embargo, se debe mencionar que algunos de los logros que se presumen en esta materia (como la
reduccion en las estadias de los barcos grancleros agricolas de 15 a s6lo 2 dias), obedecen mis bien a la
erradicacion de ineficiencias y corruptelas que en estos dias serian intolerables, pero que el pasado no sdlo se
observaron, sino que eran prictica connin.

7 Se incluyen primero las cifras correspondientes a la carga en cuanto a que son mas relevantes en la
actividad portuaria,
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donde el poder, en bucna medida, se ha descentralizado. Este cambio
también ha influido en la transformacion del aparato de administracion
publica.!7t En este senticdo, nuestro subsector portuario ha venido sufriendo
una scric de recadecuaciones y ajustes cn su accionar. Estos cambios
pretenden lograr y después consolidar una gestion soportada en la eficacia
(logro de objectivos), la ¢ficiencia (mayor productividad y un mejor uso de los
recursos publicos) y ¢n la racionalidad cconémica (induciendo esquemas de

mercado en las transacciones mercantiles).

Es igualmente cierto que en esta conversion se han hecho presentes varios
de los mas importantes lineamientos que la NGP plantea, entre los que

habria de destacar los siguicntes:

1. La redefinicion del papel del Estado en la actividad portuaria. Con la
finalidad dc¢ que ¢l gobierno dejara de participar en su operacion y en
la prestacion dc scrvicios; permitiendo que estas actividades las ejerza
el sector privado y cl Estado regule (timonear y no remar).

2. Descentralizacion. Cada puerto tiene su administracion propia,
autonoma y autosuficiente.

3. Privatizacién de terminales y servicios, incluso de las propias APIS. De
hecho, las terminales mas importantes del sistema portuario
nacional, casi todos los scrvicios y una APl (Acapulco) son operados
con capital privado.

4. Competencia entre los puertos y al interior de los mismos. Gracias a

la liberacién de precios y tarifas, supresion de subsidios, eliminacion

' No obstante, se debe sealar que independientemente de las mejoras realizadas, los volimmenes de carga
que se manejan en los puertos de México (y del mundo) estan primeramente en funcion de las condiciones
econdmicas que priven en ¢l pais.

* La mayoria de los especialistas en el tema consideran que es imposible desasociar a la politica de la
administracion pibiica. incluso Knott v Miller indican que la reforma administrativa debe ser analizada como
un proceso politico. Knotty Miller, Op corp. 12,
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de monopolios y barreras de entrada a los mercados (en especial en
los servicios de maniobra dc carga). ‘

5. Generacion de recursos cn vez de gastarlos. El caso presentado
confirma que, basado en una adecuada actuacion, el gobierno puede
crear bencficios financieros ademas de los econéomicos, los cuales le

permitiran construir mas infraestructura y mejorar los servicios.

Sobre el tercer clemento, la privatizacion de unidades econdmicas y
scrvicios, tema que ha generado muchas controversias en amplios sectores
dc la academia y laborales, me parece oportuno hacer algunas
observaciones. En primer término, recordar que cl objetivo primordial de las
iniciativas de reforma es la dignificacion de nuestra administracion publica;
en esta dinamica y en funcion del caso presentado, resulta claro que la
privatizacion es s6lo un medio para acceder a tal propésito, no un fin en si
mismo. Es decir, las iniciativas privatizadoras podrian ser vistas como una
condicion necesaria, mas no suficiente para la mejora de cicrtos sectores,
particularmente los vinculados a condiciones de mercado en su operacion,
al interior de nuestra administracion publica.

Esto lo confirma lo sucedido en nuestro subscctor portuario, donde uno
de los fines de la reforma experimentada fuc la de generar situaciones de
competencia al interior de los puertos y entre ellos, evitando el traspaso de
monopolios publicos al sector privado. Considerando quc mediante la
privatizacién de terminales y servicios sc lograron csas dos condiciones,
ademas de la mejora radical de los servicios proporcionados, la leccion
aprendida es que si y sélo si la incorporacion del capital privado resulta util
para remediar ciertas problematicas al interior de las organizaciones de

gobierno, es bienvenida su participacion.

Ademas, la privatizacién junto a los demas factores indicados han

influenciado de manera significativa la gestion en los puertos nacionales
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mas relevantes, contribuyendo sin duda en su mejora y al mismo tiempo en
la del sistema portuario en su conjunto. Entre estos resultados se pueden
contabilizar una mejor infracstructura y mejor equipamiento, mayor
competitividad, reduccion de las tarifas portuarias, el incremento de la
productividad (cn algunos puertos sc han alcanzado niveles internacionales)
y, en general, en una gestion portuaria rentable y con parametros de
prestacion de servicios adecuados y de calidad, que se han traducido en la

satisfaccion de los clientes de cstos servicios.

Por consiguicnte, la cvidencia indica la existencia de una correlacion
positiva entre la aplicacion de varios de los aspectos que rodean a la NGP en
nuestro puertos y estos descnlaces. No obstante, y como veremos a
continuacioén y ecn los proximos capitulos, hay otra serie de variables que
permiten cxblicar bajo una optica mas integral y objetiva los resultados
encontrados cn forma global en ¢l sistema portuario nacional y los
particulares en cada puerto. En este sentido, hay que decir que no en todos
los puertos los resultados han sido 6ptimos, debido a causas cuyo origen se
podria encontrar tanto en la gestion del mismo puerto, como por razones
externas o contextuales. Entre las primeras se puede suponer la existencia
de manejos deficientes de la cultura organizacional y dec los factores de
adaptacion, mientras que entre las ultimas se encuentran condiciones de
mercado adversas y la existencia de ciertos grados de centralismo, lo que

genera capacidades de reaccion no satisfactorias ante entornos dinamicos.

Otro nivel de analisis para entender cl origen y los saldos de la reforma
portuaria ticne que ver con los incentivos que se le presentan a los
individuos para asumir determinadas conductas en las organizaciones.
Knott y Miller proponen que el problema con las burocracias es que han
estructurado un sistema de incentivos que guia a personas racionales a

conductas cquivocadas y que ¢s sorprendente la cantidad de patologias de
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la burocracia que es cxplicad desde esta perspectiva.l?s En el caso que
cstamos analizando, las condiciones politicas, economicas y administrativas
imperantes en nuestro pais en décadas atras generaron los incentivos para
que, a nivel organizacional, se crecaran camarillas con un estilo de gestion
poco competitivo, despreocupadas c¢n la calidad de los servicios ofertados y
de rendir cuentas sobre ¢l uso de recursos publicos.

Sin embargo, con ¢l advenimicento de la crisis cconomica y politica las
reglas del juego a nivel institucional cambiaron cn ambos sistemas para
intentar recobrar los niveles de vida de la sociedad y con cllo recuperar la
legitimidad del régimen. Ante una cconomia abierta y una administracién
ahora si preocupada por la cficacia y la eficiencia, con mayores controles
sobre el uso de presupuestos, ingresos  y egresos, sc genecraron los
incentivos organizacionales c¢ individuales para adecuar la actuacion, de
quicenes no lo venian haciendo, dentro de esc esquema, ya que de no ocurrir
ese ajuste la continuidad en el puesto seria muy dudosa. Este, el que se
refiere a los incentivos, fue uno de los factores que propiciaron que se
tuvieran organizaciones publicas mas productivas, incluyendo a las

portuarias.

Por otra parte, es indudable que los indicadores economicos, ademas de la
politica econdémica e industrial implantada y que se retomara en el cuarto
capitulo, que ahora se presentan ayudan también a comprender  los
resultados globales en nuestro sistema de puertos en los ultimos afios; esto
cs asi debido a que los niveles en la actividad de los puertos estan
fuertemente ligados a los niveles de actividad economica de la region a la
que atienden. En este sentido, el crecimiento sostenido que han registrado el
Producto Interno Bruto y las exportaciones comerciales no petroleras (a
excepcion de 1995 en el caso del primero) desde la fecha en que se

establecio la reforma portuaria, constituyen clementos que han favorecido el

% Knou y Miller, Op. cit., pp. 173-179
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mcjoramiento del subsector y que explican ¢n buena medida su adecuada

marcha a partir del nuevo esquema de gestion implantado.

Exportaciones no petroleras y PIB nacionales

Ano PiB* % de Exportaciones no % de
variacion petrole L variacion
1991 1,221,763,620 . 2.82 —
1992 1,249,936,352 2.3 3,355.1 18.8
1993 1,260,351,974 0.8 4,045.8 20.6
1994 1,331,435,052 5.6 4,646.6 14.8
1995 1,209,052,700 -9.2 5,985.0 28.8
1996 1,287,401,277 6.5 6,631.1 10.8
1997 1,395,247,461 8.4 8,530.5 28.6
1998 1,455,594,109 4.3 9,719.2 13.9
1999 1,504,374,752 3.4 11,311.7 16.4
2000 1,615,360,666 7.4 12,559.1 11.0
¢ Cifrus del 2do. Trunestre en nudes de pesos de 1993,

** Cifras del mes de junio en millones de dolares. Incluyen mdustrng madantadora.,

Los periodos sele los san proporc les al total de cada ano . Fuente: INEGI, pagina clectrénica,.,

No obstante, a pesar de la influencia positiva de las cifras anteriores, la
evidencia indica que el resultado dc las politicas especilicas implantadas en
esle subsector es satisfactorio. Se podria aflirmar que éstas han generado
incentivos para la eliminacion de practicas administrativas obsoletas y el
accrcamiento hacia esquemas mas racionales cn la generacion y asignacion
de recursos. Ademas, los indicadores recién vistos que sc traducen en
mejores servicios para la clientela de los puertos mexicanos, parecen

apuntar e¢n la misma direccion.
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CAPITULO TRES. RESULTADOS PARTICULARES DE LA REFORMA: LOS
CASOS DE LOS PUERTOS DE ENSENADA Y TOPOLOBAMPOQO!76

3.1 Estudio de caso exitoso: el puerto de Ensenadal??

Ubicacién y antecedentes!78
Ensenada es un pucrto con vocacién comercial, para pesca de altura y
para cruceros turisticos. La ciudad y puerto se ubican en la parte norte del
ado de Baja California, en el litoral del Pacificoy a 110 Km al sur de la
frontera entre México y los Estados Unidos. Este puerto apoya a la region
geocconomica del noroeste, relacionandose principalmente con el estado
donde se ubica y con ¢l norte de Sonora; zona donde sc ubican alrededor
del 17% dc los parques industriales del pais. Cuenta con una autopista
que lo comunica con Tijuana y, por extension, con cl sur del estado de
California. Su ubicacién le permite a Ensenada atender importaciones y
exportaciones hacia y desde la costa oeste de los Estados Unidos y
Canada, asi como a los mercados de la Cuenca del Pacifico, Centro y
Sudameérica, ademas del mercado local, regional y nacional.
Es cn el afio de 1824 cuando sec ecmpieza a poblar el area de la bahia de

Todos Santos que corresponde a la actual ciudad de Ensenada. Para 1877

" Los casos de estudio se centraran en el analisis de los resultados conseguidos por las Administraciones

Porwanas Integrales (APIS) de Ensenada y de Topolobampo, abarcando desde su creacion, en 1994, hasta el
afio 2000, Ademids de la utilidad que este analisis representa para los fines de este trabajo, se debe destacar
que los estos puertos son comparables en cuanto a su tamaiio (medianos), su proposito (regional), y su
vocacion (comercial, granelera y turistica). El aspecto turistico, como se verd mis adelante, estd mucho mis
desarrollado en Ensenada con una moderna terminal de cruceros. Sin embargo, ¢n Topolobampo existe una
ternunal de transbordadores que comumica al puerto con Baja California; y en lo correspondiente a los
cruceros turisticos, su Programa Maestro de Desaurollo seiiala como una oportunidad y factor clave del éxito
para ¢l puerto el desartollo de esta importante actividad al igual que el de las marinas turisticas.

T Como se ha indicado. los puertos de Ensenada y Topolobampo son administrados por su APl
correspondiente, cuyo origen y responsabilidades se explicaron en el anterior capitulo. Baste agregar que para
cumphir sus objetivos ambas cuentan con un director general; gerentes de operaciones ¢ ingeniceria,
comercizhzacion, adnumistracion y finanzas, ast como de contraloria, dependientemente de la Secodam;
adentis de subgerencias y jefaturas de departamento que, junto con ¢l personat de apoyo, conforman plantillas
de cetca de 30 personas. Por otra parte, sus respectivos consejos de administracion cuentan con 9 miembros
tiulares representantes de, entre otras dependencias, la SHCP, SCT, SECODAM, Ayuntamicuto Municipal,
¢l sector privado y de la propia APYL
"™ La mformacion y datos que sirvieron para ilustrar esta seccion, y la correspondiente a Topolobampo, se
obtuvieron de la Direccion General de Paertos y Marina Mercante (DGPMM); a su vez, forman parte de los
programis maestros Je desarrollo para ambos puertos, tealizados por sus respectivas APIS,
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se abrié formalmente ¢l puerto al comercio, fundamentalmente dc viveres y
enseres elaborados al interior de! pais y de algunas importaciones
provenicentes de Oriente. La fundacion oficial de la ciudad ocurrc el 15 de
mayo dc 1882 y para ¢l 9 de agosto de 1886 recibe la categoria de puerto
de altura. El 7 de enero de 1938 se publica la disposicion de practicaje
para ¢l puerto, mientras que ¢l 16 de encro de 1952 se crea ¢l municipio
de Ensenada con una extension de 51,952 Km?. En esa ¢época, en febrero
de 1955, se publican las tarifas generales de maniobras. Es igualmente
por esos anos cuando inicia el auge pesquero del puerto, mismo que
duraria hasta los arios ochenta.

En 1956 sc¢ inicia la construccion del rompeolas principal y de
rellenos para ganar terrenos al mar (el puerto contaba con un recinto de
86 hectarcas sin considerar arcas de agua), cuya primera clapa de
trabajos concluye en diciembre de 1972; decretandosc cstos terrenos
ganados al mar como bienes del dominio publico, incorporandose al
recinto portuario. En ¢l ano de 1974 se ratifica la habilitacion de Ensenada
como puerto de altura y para 1975 la empresa paraestatal Servicios
Portuarios y Maritimos de Ensenada, S.A. de C.V., absorbe los gremios de
trabajadores portuarios existentes en la localidad.

En el ano de 1990 sec comienza e¢l manejo de contencdores en
Enscnada. Sin embargo, las cada vez mayores dimensiones de los buques
portacontenedores motivé que en anos posteriores, dada la limitada
infraestructura que existia, dejaran de arribar al puerto, con la
consiguiente pérdida de este tipo.de carga. En esa misma década, a raiz
del embargo atunero impuesto por el pais vecino del norte, la captura de
esta especie decayod, lo que a su vez origind una disminucién importante
en la actividad del puerto.

Es a partir de 1993, con la promulgacion de la Ley de Puertos, y
después con la creacion de la APl de Ensenada y su correspondiente
concesion integral para el uso, aprovechamiento y explotacion de los

bienes federales que integran el recinto portuario y para la prestacion de
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los servicios portuarios que le otorgdé la SCT el 30 de junio de 1994,

cuando el pucrto de Ensenada inicia su modernizacion.

[l 10 de marzo de 1995 se decreta el actual recinto portuario,

previéndose un area de reserva al sur del mismo, estableciéndose en 250.4

hectareas su superficic total (87.1 de tierra y 163.3 de areas de agua).

Areas ¢ infraestructura con las que cuenta el puerto

El puerto de Ensenada sc divide en ocho areas: comercial, astilleros, de

pesca, pesca deportiva y riberefia, de desarrollos nauticos turisticos, base

naval, zona de grancles minerales, y el arca de reserva para una posible

ampliacion. En cuanto a las terminales mas importantes del puerto,

destacan:

Terminal de usos multiples. Concebida, desarrollada y licitada por la
APl de Ensecnada, es opcrada desde abril de 1997 por la empresa
Ensenada International Terminal (EIT), S.A. de C.V., de capital
nacional y filipino. Sirve para operar todo tipo de mercancias,
destacando ¢l movimicnto de contenedores con equipo especializado,
contando para ello con un area de 72,300 m2, 21,000 m? de patios y
una bodega de 3,000 m2. Ademas, dispone de los muelles 1,2 y3 del

puerto, los que suman 520 metros lineales.

Muelles privados de uso industrial. Estos se integran por las
terminales de graneles minerales que corresponden a las empresas
Cementos Mexicanos (Cemex), S.A. de C.V., y Amaya Curiel y Cia.,
S.A. de C.V., cesionarias que, en conjunto, movieron el 75% del total
de carga del puerto en el periodo 1990 - 1999. La terminal de
Cemex, de 5.5 hectareas, cuenta con un muelle para barcazas de 85
metros y una bodega de recepcién de caliza para la producciéon de
cemento. La terminal de la empresa Amaya Curiel, de 3.1 hectéareas,

cmpezd a operar cn 1997 (bajo la coordinacion de la API) grava y
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arcna de la region para su exportacion a San Diego. Cuenta con un -
muelle para barcazas de 110 metros de largo construido en 1998 y

patios de almacenarmiento.

e Terminal de cruceros. Es opcrada por la empresa [Enscnada
Cruiscport Village (ECV), S.A. dc C.V. Cucnta con 13.9 hcectarcas de
terrenos ganados al mar. Una vez que esté totalmente concluida
contara con tres posiciones de atraque, una marina para 190
embarcaciones y areas de tierra para servicios a los turistas.
Actualmente cuenta con dos muelles de 170 y 180 metros dc
longitud, los cuales entraron en operacién a mediados del ano 2000,

bajo la coordinacion ya de la APl de Ensenada.

e Pesca y cabotaje. Incluye dos muelles pesqueros de 330 metros cada
uno, asi como los llamados muelles de entremuros y de cabotaje, de
204 y 446 metros, respectivamente. En total, esta zona administrada
por la APl abarca una superficie de 10.3 hectarcas, las cuales
incluyen patios de almacenamiento, cobertizos y bodegas. Esta zona
de uso publico maneja productos perecederos del mar como sardina,
anchoveta y atun, asi como productos de cabotaje y mercancia
general de altura, en menor medida. Para este 2001 se prevé que la
API licite la ampliacion del mucllie de pesca y cabotaje, con un area
total de 6,000 m?2 (300 por 20 metros).

En resumen, la infraestructura del puerto de Ensenada viene dada de la

siguiente forma:
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Muelles de atraque

Muelle Metros lineales Calado
Pesca 660 7 m.
Grancles 220 8 m.
Cabotaje 650 8 m.
Cruccros 360 10 m,
Carga genecral 185 10 m,
Altura 300 12 m.

Fuente: DGPMM

Areas de almacenamiento

Area Superficie (in?)
Bodegas y almacencs 11,306
Cobertizo 5,000
Patios 31,000

Fuente: DGPMM

Analisis de mercado

El puerto de Enscnada presenta una situacion particular con respecto a
los demas puecrtos del pais decbido a estar ubicado practicamente en la
frontera noroeste con los Estados Unidos, ademas de tener, a cortas
distancias, centros nacionales productores y de consumo, tales como las
industrias maquiladoras localizadas en la f{ranja fronteriza de Baja
California y algunas de Sonora. Asimismo, las cuatro ciudades mas
importantes dcl estado estan ubicadas en esta franja y han crecido de
forma dinamica cn los ultimos anos.

A distancia relativamente corta se encuentra la ciudad de San Diego,
California, y a sdlo tres horas de la frontera se ubican dos de los puertos
mas desarrolladas a escala mundial: Long Beach y Los Angeles. Ambos,
con sus correspondientes medios de conexién multimodal y enlaces

terrestres de primer orden, someten al puerto de Ensenada a una muy
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dura competencia en lo concernicnte a la captacion de cargas derivadas de
los insumos necesarios y productos generados por la importante industria
de la zona.

Por otra parte, la reciente tendencia de desarrollo tecnologico para el
caso del transporte maritimo apunta hacia la construccion de
embarcaciones de cada vez mayor tamano y la incorporacion de cadenas
de transporte multimodal, lo que ha impuesto la necesidad de concentrar
mayores volumenes de carga cn los puerlos para garantizar la rentabilidad
en la operacion de las empresas transportistas. Los puertos de Long Beach
y los Angeles, que se ha dicho son los principales competidores del pucrto
en estudio, son concentradores de carga que sc pucde considerar dentro
de la zona de influencia de Ensenada. Por ello, c¢sta terminal portuaria
lendra que disenar y aplicar los mecanismos de operacion, desarrollo y
promocion nccesarios para garantizar una adecuada insercion futura en el

dinamico mercado en que compite.

Movimiento de carga
Histéricamente, el puerto de Ensenada ha manejado de manera
preponderante granel mineral y productos pesqueros (en especial atun y
anchoveta), y en menor escala carga general y graneles agricolas. Durante
el periodo 1990 - 1994, la carga movilizada bajé a una tasa media anual
de -3.61%, con una tendencia decreciente en la mayoria de los tipos de
carga.

En contraste, a partir de 1995, el proceso de consolidacion de la API
de Ensenada gencra las bases de un crecimiento sostenido que para 1997
ya constituye una tendencia firme y que permite recuperar, en 1998, los
volimenes mancjados a principios de la década. En este sentido, la tasa
media de crecimiento anual para el quinquenio 1995 — 1999 fue de un
muy estimable un 15.16%, aunque ¢l avance obtenido en ¢l ano 2000
respecto a 1999 fue del 8.4%, tendencia esperada para los préoximos anos,

salvo para el manejo de contenedores, donde se esperan cifras mayores;
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independientemente de que con los niveles registrados en el afio 2000 ya
se han superado ampliamente los maximos histéricos.

En cuanto al manejo de contenedores, su maximo historico se
alcanzo también en el 2000, al registrarsec 150,851 toneladas y 28,859
Teus,!? lo que scnala crecimicntos del 22.4 y del 39%, respectivamente,
en relacion a 1999 y de mas del 100% ¢n promedio respecto a 1993, ano
previo a la creacion de la APl Esto sc consiguio, ademas de las labores de

promocion, gracias al equipo y terminal especializados para su manejo.

Evolucién de la carga en el puerto de Ensenada

Tipo de 1990 | 1991 1992 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 1998 1999 2000

carga

General 635 | 134 119 7.9 5.2 55 13 5.8 3.2 27 -
fraccionada

General 435 | 128 236G | 412 | 36.6 | 133 11 238 71.9 111.9 145.9
unitizada

Granel nn a7 620 | 5590 | 287.7 | 752 | 7062 [507.2| 6963 | 793.3 | 1,096.1 | 1,165.3
mecatzado

Granel min 97 40.3 13.9 32 304 - 23 - 13.7 51.4 68.5
semimec.

Granel 5 18 35 9.6 | 167 E 17.9 - - - -
apricola

Perecederos | 107.8 | 872 | 784 | 578 | 446 | 92 71 725 722 61.7 39.1
Contencdores | 84.6 | 12000 [713375 | 884 176 | 67 3.9 51.8 50.5 123.2 150.9
Numero de G011 | 14,046 | 18,764 [ 12,040 | 2,328 | 849 | 1,178 | 14,796 | 14,274 | 20,744 | 28,859
Teus

Fluidos . - - - - - g - - i.5 -
TOTAL 1,046 | 9354 | 8562 | 515 |903.1 | 8237|719.3}| 850.2 | 1,004.8 | 1,448.5 [ 1,569.7

Cifras en mides de toneladas
Fuente: CGPMM

De acuerdo a lo anterior, es indiscutible que la carga mas relevante para el
puerto la ha constituido cl granel mineral, cuya participaciéon representa
aproximadamente el 75% del total. Sin embargo, es de destacarse el
crecimiento que en los ultimos afos ha tenido el movimiento de
contenedores. Lo que enfila al puerto, en términos del manejo de carga, a

una configuracion mas comercial que la presentada arios atras y a niveles

'™ Un TEU (Twenty-Foot quivalent Unit), es una unidad que representa un contenedor de 20 pies de largo.
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de competitividad de caracter internacional. A manera de referencia y
tomando como base cl aifio 2000, convendria indicar que en el granel
mincral mecanizado sobresale ¢l movimiento de caliza con 739, 048
toncladas {63% de esa carga) y la arcna cribada con 426,300 (37%). En lo
correspondiente a la carga general destaca el movimiento de varilla con
83,623 toneladas (57%) y la lamina en rollo con 23,752 (16%). Mientras
quc la escoria, con 62,443 toncladas (91%) y ¢l yeso, con ¢l 9% restante,
sobresalen dentro del granel mineral semimecanizado. La carga movilizada

en contenedores es tan variada que hace imposible su clasificacion.

Movimiento de pasajeros y de cruceros turisticos

El movimicnto de pasajcros y cruceros constituye una actividad, dada su
antigliedad ¢ impacto, de gran relevancia y arraigo para la ciudad y el
pucrto de Ensenada. Es dc destacarsc que después de Cozumel, cste
puerto ¢s el que mas cruceros recibe, superando a lugares como Cabo San
Lucas, Mazatlan y Puerto Vallarta, entre otros. Las lincas que llegan a
Ensenada son la Carnival Cruise Line y la Royal Caribbean Cruise,
mismas que cubren una ruta que parte del puerto de Los Angeles.
Ademas, en el corto plazo se prevé el arribo de un crucero diario con origen
en San Diego y uno mensual que partiria desde Hawai. El movimiento

historico viene dado de la manera que sc mucstra enseguida.

Movimiento de pasajeros y cruceros en Ensenada

Concepto 1990 | 1991 | 1992 1993. 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 § 1999 | 2000

Pasajeros 171.6 | 362.5 | 353.7 | 342.9 | 333.3 | 274.5( 347.2 | 334.8 | 327.7 334 336
(miles)

Crucceros 321 651 598 629 561 204 229 231 221 216 219

Pasajeros/ 437 535 557 592 545 | 1,346 | 1,516} 1,449 1,483 { 1,546 | 1,534
crucero

Fuente: CGIPM

La informacion precedente ejemplifica claramente las nuevas tendencias

en materia de cruceros: buques cada vez mayores para permitir que en
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cllos viaje un mayor ntimero de turistas, con la finalidad dec hacer menos
visitas a los puertos en ruta y gencrar con cllos ahorros econémicos muy
considerables. 80 En ese sentido, en Ensenada ¢l numero de visitantes se
ha mantenido mas o menos constante a partir de 1991, aunque con un
numero menor de arribos, generado por la condicion ya scnalada. No
obstante, de acuerdo a los planes trazados por la API, sc espera que con la
nueva terminal de cruceros, mas las medidas en materia de promocion que
se vienen ejecutando, en corto plazo se tenga un crecimiento considerable
de arribo de cruceros y sc rebasce ¢l registro historico del ano referido en lo

que respecta a numero de pasajeros.

Prestadores de servicios en el puerto

De acuerdo a lo reflejado en el cuadro que sigue, y como ya se habia
mencionado, la situacidén que prevalecia antes de la creaciéon de la APl de
Ensenada era la limitada oferta de servicios portuarios, mismos que en
forma practicamente monopdélica y con mala calidad, ofrecia la entidad
paracstatal Servicios Portuarios y Maritimos de Ensenada (SPYME).

Esta situacion se podria entender, mas no justificar, si repasamos lo
analizado en el capitulo primero de este trabajo, donde se explica que el
paradigma prevaleciente lustros atras cra cl de un Estado obeso, prestador
dec servicios incficientes cn la mayoria de los casos, despreocupado
respecto a la calidad y en la percepcion de la clientela respecto a ellos.

Sin embargo, con la implantacion del modelo de gestion a través de
APIS, mismo que como ya se explico recoge varios postulados respecto a la
filosofia de la NGP, y la liberalizacion de nuestro sistema econémico, la
situacion a empezado a revertirse y, entre otras cosas, se han generado los
incentivos y cadenas economicas para ofrecer, bajo ajustes de mercado,
mas y mejores scrvicios con la participacion del sector privado pero con la
regulacion del Estado. Sin duda, ¢l caso de Ensenada se ajusta en esa

direccion.

™ Tales como combustible, derechos portuarios, administrativos, ete.
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Prestadores de servicios en el puerto de Ensenada
{situacion anterior vs. la actual)

Servicio Prestadores Num. de Prestadores
de servicios en 1994 de servicios en la
actualidad
Maniobras Servicios Portuarios y 2

Maritimos de Ensenada
(SPYME)

Pilotaje o Sindicato de Pilotos o !
Lanchaje SPYMEE 1
Remolque SPYME 1
Amarre de cabos SPYMIS o 2
Avituallamiento SPYMIY 20
{ Agua potable SPYME y otro mas 2
Extraccion de aguas ‘ 1
residuales

Recoleccion de basura ) SPYME 1
Recoleccion de * 1
desechos solidos

Bascula SPYME 1
Fumigacion . 1
Reparacion de buques SPYME 39
Reparacién de SPYMI 4
contenedores

Lavanderia SPYME i
Servicios turisticos * 43
Servicios generales SPYME 4
Descarga de sardina y SPYME 2
anchoveta

Reparacion de redes SPYME 2
Reparacion y Mtto. de SPYME y 7 mas 1
equipo

TOTAL 10** 130
* Se desconoce el duto ** Canoados

Elaboracton del autor con datos de la CGPAMM

Productividad en la prestaciéon de servicios de carga

Los servicios de maniobras de carga y descarga de mercancias fueron
proporcionados en forma monopdlica hasta 1995 por la empresa
paracstatal Servicios Portuarios y Maritimos de Enscnada, S.A. de C.V. Sin
embargo, a raiz de la reforma portuaria que originé la creacion de las APIS
y la libre entrada de prestadores de servicios, aunado a la adjudicacion de
la terminal de usos multiples a EIT, desde 1997 existe la autorizaciéon para

que cuatro empresas presten servicios de maniobras, dos de ellas
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especializadas en la descarga de sardina y anchoveta: Servicio de Industria
Pesquera, S.A. de C.V. y Productos de Ensenada, S.A. de C.V.

Los rendimientos alcanzados en el periodo 1993 - 1999 se presentan
en la siguiente tabla, donde cabc destacar que la carga gencral
fraccionada,!8! el granel semimecanizado, la carga unitizada, asi como la
de contenedores (cuya productividad sc ha duplicado) se mancjan con
cquipos de Estibadores de Enscnada y de Ensenada International
Terminal, mientras quc el grancl mineral mecanizado es opecrado con

equipos de Cemex y de Amaya Curicl.

Rendimientos por tipo de carga

Tipo de carga 1993 1994 | 1995 | 1996 | 1997 1998 1999
General fraccionada 25 12 17.4 18 15.9 18.7 14.1
General unitizada 129 190.6 103 202 295.3 155.2 181.3
Granel mineral mecanizado 376 600 750 700 400 456 400
Granel mineral 96.3 111.2 - 118 110 172.6 179.9
semimecanizado
Granel agricola 99.5 132.5 - 67.6 - - -
semimecanizado
Perecederos 20.1 26.9 36.8 21 22 16.7 16.6
Contenedores 17.5 15 12.3 18 20 30 34

Toneladas hora bugue en operacionts?
Fuente: CGPMM

™! La carga general fraccionada es mercancia general de abasto para la Isla de Cedros, operada con ganchos

(gnias) de barcos pesqueros. La carga general unitizada se conforma principalmente de varilla y alambrén en
cabotaje, y ¢s maniobrada por medio de ganchos del propio buque (casi sicmpre tres).

! Las toneladas hora buque en operacién se refieren at tonclaje movilizado por hora de o hacia un buque,
siempre y cuando este se encuentre en actividad productiva (quitando tiempos mucertos imputables al hombre
o a la naturaleza, como la presencia de lluvia en exceso). En cuanto a las maniobras de graneles, ¢l tipo
wmecanizadao se realiza por medio de succion y banda transportadora de barco a chalan, mientras que para el
semimecanizado se emplean abmejas (quijadas metalicas) montadas en las grias del barco. Por su parte, los
contenedores antes eran movilizados con equipo del propio barco, pera a raiz de la adecuacion de la terminal
de usos maltiples, se cuenta con graas espectalizadas de muelle,
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Situacion financiera de la API de Ensenada

Los principales rubros de ingresos para csta empresa estan representados
por la aplicacion de tarifas por uso de infraestructura propiedad del
gobiecrno federal a las embarcaciones y cargas que usan el puerto,
contraprestaciones recibidas por cesiones parciales de derechos, asi como
arrcndamientos y contratos de servicios. Al constituirse esta paracsial,
una de sus principales tarcas fue la de rcgularizar todos los contratos
previamente signados cn razon de concesiones otorgadas directamente por
la SCT a particularcs para ¢l uso de arcas del recinto portuario, por medio
de su sustitucion por contratos de cesion parcial de derechos (derechos
cedidos por la APl a un privado para la cxplotacion de una zona especifica
del puerto). Los ingresos por este concepto, junto a aqucllos originados por

tarifas de infraestructura, constituyen los mas relevantes del puerto.

Ingresos de la API de Enscnada 1995-1999

Concepto 1995 R0} 1996 Y 1997 Yo 1998 o 1999 Y

infraestructura 20,276 79 31,937 72 33,787 56 38,182 63 | 47,239 | 62
10

Cesiones 2,268 9 4,448 8,770 14 9,564 16 15,079 20
Arrendamiento - - 425 1 1,114 2 765 1 606 1

de equipo

Contratos de 1,093 4 3,619 8 3,699 6 3,216 5 3,285 4

prestacion de

servicios

Otros® 2,140 3.734 8 13,303 22 9,042 15 9,533 13

8
TOTAL 25,783 [ 100 { 44,163 | 100 | 60,673 | 100 | 60,770 }{ 100 | 75,742 | 100

*incluye productos financicros y venta de activo fijo

Cifras en rmules de pesos de junio del 2000, Fuente: CGPAIM

Revisando cstas cifras se puede afirmar sin temor a equivocarnos que las
mejoras de caracter operativo, promocion, equipamiento y calidad en los
servicios se han traducido en una situacion financiera adecuada y cn
plena expansion, suficiente para enfrentar las necesidades de construccion
de nueva infraestructura y de mantenimiento de la ya existente, ademas
de los gastos corrientes de operacion. Es de destacarse lo correspondiente
a los ingresos totales de la empresa, los cuales se triplicaron en solo cuatro
anos. Ademas, es significativo el registro obtenido en los rubros de

ingresos por uso de infracstructura y por contratos de cesion parcial de
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dercchos, los cuales constituyen ingresos propios de la empresa y le

garantizan su solvencia financiera.

3.2 Indicadores de una gestién exitosa en Ensenada

Una vez que se han conocido los rasgos caracteristicos de cste puerto, asi
como algunas de las acciones emprendidas y sus resultados, las razones
por las que sostengo que este es un cjemplo de caso exitoso a raiz de la

reforma portuaria, sc resumen como sigue: 183

* El mancjo de contencdores!$! pasé de 849 Teus en 1995, a cerca de
29,000 ¢n el 2000 (de casi 7 a alrededor de 151 mil toneladas), lo
que significa que ahora se manejan niveles entre 20 y 30 veces
mayores. En este sentido, el numero de buques portacontenedores
recibidos se incrementd de 15 a mas de 150 en el mismo periodo.
Ademas, se espera un crecimiento considerable para los proximos

afnos.

« Como complemento del logro anterior, se debe resaltar la planeacion
que permitié que la API lograra la licitacion y adjudicacién al sector
privado de la terminal de usos multiples (especializada en el manejo
de contenedores), la cual es ahora mucho mas eficiente gracias a su

equipamiento especializado.

o El manejo de carga en general pasé de 824,000 a 1,569,689
toneladas en el mismo lapso, lo que significa que se tuvo un
incremento que practicamente duplico las cifras. Ademas, gracias al

desarrollo de los contenedorcs, se tiene mas diversificacion en el tipo

"3 La descripeion de estos indicadores de una gestién exitosa no quiere decir que la AP de Ensenada carezca
de problemiticas panticulares o tropiczos, sin embargo, considero que estos se ven claramente superados por
los primeros.

"™ Es importante scialar que la carga en contenedores (contenerizada) debido a su valor y seguridad, es la
referencia obligada para considerar la relevancia de los puertos en el mundo, constituyéndose hoy en dia
como la mis unportante dentro del trinsito maritimo.
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de cargas, con lo que el puerto se ha modernizado y su riesgo,

financieramente hablando, se ha reducido.

¢ En cuanto a los cruceros turisticos, un logro que sc¢ considera muy
relevante cs la construccién de una terminal exclusiva para recibir
cruccros en el pucrto. Esta terminal, dado que fuc preconcebida
particularmente para el turismo que visita el pucrto, brinda
instalaciones mas adecuadas y mejores servicios (una vez concluida
en su totalidad contara con un centro comercial y con marina
propia). Pensada para incrementar los registros en este rubro, que
desde 1995 mantiene cifras mas o menos constantes cn cuanto al
numero de¢ arribos (204 vs. 219 en 2000), con un aumento no
despreciable en el nimero de pasajeros (274,555 a 336,000) y una
mejora del 15% cn cuanto a la cantidad promedio de pasajeros por
crucero (1,346 a 1,556),!85 s¢ debe tomar en cuenta que esta nueva
terminal inicié opcraciones a mediados del 2000, por lo que su
verdadero impacto aun no se hace notar, aunquc sc cspera sca

significativo para el puerto y la ciudad.

e« Con relacion a los rendimientos operativos del puerto, destaca el
incremento observado en la carga contencrizada, pasando de 12 a
34 toneladas por hora en el mismo periodo, lo que significa una
mejora muy estimable en este importante aspecto. Esto coloca a
Ensenada en condiciones de competencia en ese tipo de carga frente

a otros puertos. !

« Otro indicador relevante es el evidente incremento de la inversion
privada en la construccion, operacion y equipamiento de terminales
via concursos publicos, lo cual constituye uno de los fines que

pretendid la reforma emprendida. En el caso de Enscnada destaca lo

"' Respecto a 1994, ¢l incremento ha sido mas evidente: de 545 vs. 1,556. Esto se debe, como se enuncio

antes, a que tos buques turisticos cada vez son de mayor tamaiio, lo que también ha originado menos arribos.
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relativo a la terminal de usos multiples y la de crucecros turisticos.

Estas inversiones se resumen de la forma siguiente:

Inversién privada en el puerto de Ensenada

Empresa Concepto Inversion* | Fecha contrato y
monto**

Ensenada  Cruise| Construccion de terminal | 25 millones b

Port Village de cruceros

Ensenadn Equipamicnto de terminal | 8.5 millones 28/04/97

International de usos multiples v 32.9 millones

Terminal ampliacion de muelle

Amaya Curiel Construccion de terminal 12.8 10/06/96
de productos pétreos millones 67.7 millones

Nishikawa v | Instalacion para productos b 11/05/99

Asociados perecederos 5.1 millenes

BGB, Tecno Instalacion p: srer 10/04/00
productos refrigerados 20.2 millones

¢ En dolares  ** En pesos. Corresponde o la oferta ganadora por la adjcdicacion del contrate y/o compra

de equipo *** En este caso no hubo concurso pblico . **** Se desconoce el monto
Elaboracwon propna con datos de la CGPAMM

[En  este mismo scentido, conviene senalar  igualmente lo
correspondicnte a la incorporacion del scctor privado en la
prestaciéon de los servicios portuarios publicos, donde destacan los
de maniobras, remolque y pesaje, entre otros. Es de destacarse que
en la actualidad casi un centenar y medio de empresas brinden este
tipo de servicios [rente a los cerca de diez registrados antes de la
reforma, lo que ha originado mas y mejores servicios para los
usuarios del puerto, asi como el que existan varias opciones en la

mayoria de cllos.

La inversion y planeacion realizada por la APl de Ensenada, ya sea
en forma auténoma o compartida, es otro factor que considero
necesario comentar por los propositos conseguidos. Primeramente
habria que senalar un aumento en la scguridad para la zona de
carga y las instalaciones portuarias: para tal efecto se construyé un
deflector de olas, con ¢l proposito de minimizar el efecto del rebase

del oleaje sobre el rompeolas principal y con ello evitar que el agua
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penctre ¢n ¢l puerto interior. Esta obra, iniciada en 1997, consiste
en una estructura de concreto de 5 metros de altura por mil de
longitud, encajada sobre el espigon,!86 y para la que se requirié una
inversion de 11.5 millones de pesos, siendo concluida a inicios del
ano 2000. Ademas, sc obtuvo una evidente mejora en la relacion
puerto - ciudad: en los pucrtos modernos, una de las normas
basicas que permiten su crecimicento y desarrollo, es el contar con
relaciones estrcchas y armonicas con las ciudades en que sc
asientan. Esta condicion se ha conscguido en Ensenada gracias a
las acciones tomadas c¢n forma conjunta cntre ¢l municipio y el
pucrto. Para este proposito sc levantaron dos obras: el andador
turistico y el libramiento del recinto portuario.

El andador turistico o malecon (conocido en Ensenada como
ventana al mar}, se inicid en agosto de 1996 y consiste en un
corredor de adoquin con bancas ¢ iluminacién nocturna de 10
metros de ancho por 1,100 de largo, dentro del recinto portuario. Se
concluyé en 1998 con una inversion total de 16.1 millones de pesos
sufragada por la API, mas 2.2 para su mantenimiento. Gracias a su
privilegiada vista a la bahia y a sus servicios, se ha constituido como
el principal pasco para los habitantes de esta ciudad, ademas de que
ha propiciado wun interesante desarrollo comercial en sus
alrededores, lo que a su vez ha generado la creacion de mas servicios
y fuentes de empleo.

Por su parte, el libramiento del recinto portuario servira para
reordenar el transito vehicular de la ciudad y el puerto, ya que
separara ¢l transito urbano del industrial portuario, lo que
beneliciara a ambas entidades. Consiste en un tramo de autopista
con una plantilla de 34 metros por 1.3 kilometros de longitud, con

un paso a desnivel y entronques. La APl destind 27 millones de -

™ Estructura protectora de la costa hecha a base de rocas y concreto, y que gencralmente se construye cn

forma perpendicular a la linea de playa con el fin de atrapar el ransporte residual del litoral o retardar 1a
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pesos para la cjecucién de esta obra (en la que también intervicnen

los tres niveles de gobierno), misma que inicié en junio del 2000.

e Por ultimo, se debe destacar lo relativo a las finanzas de la API;
particularmente en lo correspondiente al rubro de ingresos, que
como vimos antes, sc triplicaron ecn solo cuatro anos (1995 a 1999).
En este sentido, todo parece indicar que la empresa ha conseguido
algunos de los objetivos mas relevantes que su creacion planted, los
cuales ademas guardan semejanza con' lo que Osborne y Gaebler
proponen en torno a la produccién de ganancias econémicas para la

mejora de scrvicios en la gestion publica:

1) Mejor planeacion, promocion, y calidad y seguridad en el servicio,
2) Estos aspectos permiten que inversionistas privados participen
mas activamente en la operacion del puerto.

3) Estos a su vez atraen mas cargas, construyen mas obras y
participan en la prestacion de mejores servicios portuarios al generar
competencia.

4} Ello origina que la actividad se haga mas dinamica y se generen
MAS recursos econdmicos.

5) Con ellos se puede generar mas infraestructura que asegura ¢l
crecimiento del puerto y se generan mejores relaciones con la ciudad
y entorno que le rodea. A la vez, estos recursos permiten la
continuidad en las labores de planeacion y comercializacion, ademas
de posibilitar una adecuada vigilancia en torno a la calidad de los

servicios.

crosion de la playa.
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3.3 Estudio de caso no exitoso: el puerto de Topolobampo187

Ubicacién y antecedentes

El puerto de Topolobampo se localiza también en la costa del Océano
Pacifico al noroeste del pais, en la parte norte del estado de Sinaloa.
Brinda soporte para ¢l desarrollo de las industrias cstablecidas en la zona
de Los Mochis y de los parques industriales de la region, asi como para las
actividades productivas y comerciales de la zona centro y norte de Sinaloa,
sur de Sonora y parte de Chihuahua.

Después de la revolucion mexicana, en los anos cuarenta del pasado
siglo, periodo de gran desarrollo de infraestructura, Topolobampo es
acondicionado con instalaciones que sc consideraban como necesarias
para impulsar ¢l desarrollo de la rica region del Valle del Fuerte, donde se
asientan la ciudad y puerto del mismo nombre. Las instalaciones aludidas
consistian en un muelle fiscal de 10 por 98 metros para carga y descarga,
una bodega de 20 por 30 metros, dos atracaderos para transbordadores,
un muelle tipo T de Pemex con sus respectivos tanques de
almacenamiento, un muelle de madcra para barcos pesqueros propiedad
de la ahora extinta paraestatal Productos Pesqueros Mexicanos, asi como
un cobertizo y servicio de agua, clectricidad y via férrea.

Sin embargo, después de la construccién de nuevas instalaciones
con las mas altas cspecificaciones técnicas de la ingeniceria portuaria, con
la finalidad de potenciar ¢l crecimiento de la produccion agropecuaria,
industrial y pesquera de la regién, asi como el fomentar la diversificacion
de las actividades productivas de la region noroeste, este puerto de 301
hectareas (de las cuales 191 son zonas de agua y 110 de tierra) fue
inaugurado formalmente en junio de 1991. Al respecto, en aquella época

se dijo:

47 e - . .
7 A pesar de que en Topolobampo se han presentado varias mejoras a pattir de la creacion de su AP las
cugles mds adelante se comentaran, seiaslo que es un caso no exitoso debido a que no se han camplido, al
menos hasta ¢l momento del analisis, los objetivos mids relevantes de Ja reforma. De hecho, y en un plano nxis

general, este puerto no ha cumplido los objetivos para los que fue ereado.
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Topolobampo va mas alla de un gran puerto del noroeste de la Republica; es en
mucho el despegue de esta gran region de México para que la Republica entera s¢
sume a huestro programa de incorporacion a la cuenca del Pacifico. 188

Areas e infraestructura con las que cuenta el puerto
El recinto portuario dispone de areas de¢ navegacion, mueclles, bodegas,
patios y cobertizos, mismas que sc dctallan a continuacion. En . primer

término se indican las terminales mas importantes:

e  Terminal de Petréleos Mexicanos. Terminal maritima de 6.7 hectareas

especializada en el mancjo de productos petroleros.

* Terminal de Sematur. Terminal de transbordadores para pasajeros y

de carga, los cuales cubren la ruta Topolobampo ~ La Paz.

e Terminal de Cemex. Especializada en el manejo de cemento. Cuenta
con dos silos mecanizados con capacidad unitaria de 800 toneladas,
equipo de bombeo, atracadero para chalanes de 2,000 toneladas,

ademas de espuela de [errocarril.

e Terminal Transocednica de Topolobampo. Especializada en el manejo
de grancles agricolas y mincrales. Cuenta con un muelle marginal de

135 metros en un area de 4 hectareas.

e Productos Pesqueros de Topolobampo. Empresa dedicada a la
operaciéon de una planta procesadora de productos pesqueros; para

lo cual cuenta con instalaciones especializadas y dos atracaderos.

s Club Nautico de Topolobampo. Club privado de yates, instalado desde

hace 25 anos en un area de casi dos hectareas.

" Andrés Caso Lombardo, sccretario de Comunicaciones y Transportes, septicmbre de 1990. En

gobierno del estado de Sinaloa, 1991, p. 23,
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e Procesadora de Alimentos El Batamote. Empresa dedicada a la
industrializacion, conservacion, enlatado y comercializacion " de

alimentos, principalmente del mar.

o Muelle de carga general. De 99 mectros de largo, es operado por la

API de Topolobampo para recibir carga diversa y graneles.

e Muelle de contenedores. También operado por la APIl, tiene 240
metros de longitud. Se usa basicamentc para manejar granecles

agricolas y mincralcs.

s Instalacion publica para transbordadores. Igualmente operada por la
paraestatal, es utilizada principalmente por la empresa Baja Ferries
que ofrece servicios de transbordadores también con la ruta

Topolobampo ~ La Paz.

e Muelles de pesca. Instalaciones orientadas para el atraque de
embarcaciones dedicadas a la captura de productos pesqueros,
principalmente camarén. Totalizan alrededor de 600 metros de

longitud.

Es oportuno indicar que el area de 18,167 m? donde se instala el Club
Nautico de Topolobampo esta ocupada en forma irregular (sin el contrato
de cesion  parcial de derechos y el pago de contraprestacion
correspondiente), por lo que se pretende recuperar ecse terreno. Esta
misma situacion priva en los muelles donde se asicntan las embarcaciones
pesqueras, donde la API, posecedora de la concesidén integral para la
operacion y administracion del puerto por parte de la SCT, no ha logrado
establecer los contratos respectivos con los duenos de estos barcos que le
permitan establecer ¢l cobro de derechos en virtud del uso que vienen

sufriendo estos muelles.
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Asimismo, cn el recinto portuario existen asentamientos humanos
irrcgulares (viviendas y comercios), mismos que ocupan cerca de 4
hectareas e impiden el establecimiento de nucvas industrias en ¢l sector

donde se ubican.

Muclles y patios del puerto de Topolobampo

Mueclle Opcrador Longitud | Patios Bodegas
{metros) (m3) {m?2)
Privado Pemex 400 .- -
Carga general Al 99 6,600 1,620
Contencdores APl 240 144,800 4,480
Transbordador APl 150 - -
Transbordador Sematur 63 - -
Privado Transorcanica | 135 - 4,200
Privado Cemex 70 - -
Pesca Cooperativas P. 547+ - -

* Existen 5§ muelles de pesca
Fuente: CGPMM

Anidlisis de mercado
El principal movimiento de carga en este puerto lo representa el manejo de
productos agricolas, como ¢l maiz y sorgo; y minerales a granel, como la
urea y fertilizantes, entre otros. Esta actlividad se origina por que la zona
donde se asienta ¢l puerto cuenta con 415 mil hectareas de riego, las que
representan el 55% del total estatal. Topolobampo estda comunicado hacia
el norte, ya sca por autotransporte o por ferrocarril, con ciudades
fronterizas como Nogales y Mexicali, ademas de contar con conexiones de
primer orden a ciudades de la region como Los Mochis, Culiacan y
Mazatlan.

De acuerdo a estudios en la materia, este puerto cuenta con una zona
de influencia radial de 500 kildmetros, la cual abarca los estados de
Sinaloa, Baja California Sur, Sonora y Chihuahua. Ademas, Topolobampo

compite con Guaymas y Mazatlan en atraer las cargas movilizadas via
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maritima por las empresas ubicadas en su zona de influencia, las cuales
realizan su cleccion sobre la base de la cercania del puerto, facilidades

operativas, rendimientos y costos.

Movimiento de carga
Los registros del movimicnto de carga por el puerto de 1994 A 1999
senalan que Topolobampo es un puerto de cabotaje!®? con vocacién

granelera, con registros irregulares:

Evolucién de la carga comercial en ¢l puerto de Topolobampo

Tipo de carga | 1989 | 1990 [ 1991 [ 1992 | 1993 [ 1993 [ 1995 [ 1996 | 1997 1998 | 1999
General 8 30 33 755 | 544 | 581 1.7 115 53 339 | 4117
fraccionada

Contenedo- - : : : 1.8 1.3 04 . . -
Tes

Grimel 10317 | 401 | 08 | 1186 | 744 a5 425 [2609 [ 9481 [ s61.8 | 1056
agricoln

Granel 653 | 1181 [ 1047 | 1723 | 3269 | 2006 | 847 | 216 | 2911 | 23506 | 295.5
mineral

Total 1779 | 19272 | 2385 | 3604 | 457 5 | 374 | 129.3 | 480a | 7922 [ 1,146.4 | 812.8

Cifras en miles de toneladas!™
Fuente: CGPMM

Si bien el movimiento total de carga se duplico entre el ‘94 (fecha de
creacion de la API) y el 99, se debe considerar que a inicios de aquella
década el transito por el puerto tenia cifras muy bajas. De hecho, el
incremento de poco mas de 400,000 toncladas cn esc lapso obedece
principalmente a la carga gencral, en funcién del incremento en la
demanda de mercancias del estado de Baja California Sur, esto originé el
inicio de la empresa Baja Ferrics, operadora de¢ transbordadores con

servicio diario, los cuales transporta camiones con carga diversa.

'* Un puerto de altura sirve principalmente para el intercatbio internacional, micntras que uno de cabolaje
atiende intercambios de caracter nacional.

' Incluye tnicamente ¢l movimiento comercial registrado en el recinto fiscalizado administrada por la API,
es decir, se excluye el movimiento registrado por Pemex y Sematur,
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En cuanto al granel mineral, se observa que, salvo en 1995, ha mantenido
registros estables. En este tipo de carga destaca el movimiento de cemento
(72,000 toneladas en 1999) comercializado por Cemex.

En lo que respecta al granel agricola, si bien se presentan
incrementos, su comportamiento ¢s sumamente erréonco, sujeto a las
condiciones de produccion en el agro. Por ejemplo, durante el '99 se tuvo
un descenso muy marcado en ¢l manejo de maiz (el principal producto en
este rubro) debido a la sequia que prevalecio cﬁ la region.

Asimismo, e¢s de destacarse el nulo movimiento de contenedores que
se prescnto en cl periodo, no obstante que la construccion del puerto fue

pensada para movilizar ese tipo de carga.

Prestadores de servicios en el puerto

De la informacion que se leera en el cuadro siguiente se puede senalar
que, en términos generales, lo que ha sucedido en este puerto es un
traspaso casi integro de un monopolio en la prestaciéon de los servicios (al
menos los mas relevantes) de una paraestatal, Servicios Portuarios de
Mazatlan, a otra, la APl de Topolobampo. Esto, ademas de la problematica
prevaleciente cn el servicio de remolque, genera que los servicios
portuarios en este lugar sean de una calidad probablemente debajo de las
expectativas de la clientela y que lo sitian en posicion desventajosa frente

a otros puertos nacionales.
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Prestadores de servicios en el puerto de Topolobampo
(situacién anterior vs. la actual)

Servicio Prestadores qhmm. de Prestadores de
de servicios en 1994 servicios en la
actualidad
Lanchaje Servicios Portuarios de 1
Mazatlan (SPM)
Avituallamicnto e o 1 I S
Combustible v lubricantes | 3
Vigilancia R R AL
Maniobras de carga y APL
descarga
Amarre de cabos ShM API
Fumigacion R SI'M APl
| Suministro de agua SPM AP
Rentadeequipo | ____SiM _ APL
Tomacorricntes pf SPM APL
contenedores refrig. e
Baseula Sy APl
Remolque SPM Pemex!91
Telecomunicacion | SPM API
Lavanderia . SPM *
Reparacion de SPM *
embarcaciones,
contenedores y redes
Recoleccion de basura SPM API

¢ Se desconoce el niirmero
Fuente: CGPAAM

Productividad en la prestacién de los servicios de carga
Como antes sc apuntd, los servicios de maniobras necesarios para
movilizar los productos que llegan o salen por el puerto de Topolobampo
son proporcionados por la Administracion Portuaria Integral de este lugar,
quien vino a sustituir en estas labores a la empresa Servicios Portuarios de
Mazatlan, la que ademas proporcionaba practicamente todos los servicios
restantes.

Esta situacion, junto a un equipamicnto apcnas basico, ha originado
que la productividad en las maniobras requeridas para manipular los

productos en este puerto para su comercializacion, al parecer no cumpla

! Dado ¢l bajo nimero de arribos de buques comerciales, este servicio lo proporciona Pemex, lo que genera
dos problemas: ¢l que se haga segtn las condiciones de fa paracestatal, generando un mal servicio y el que la
paraestatal lucre con un servicio que no le corresponde prestar ni cobrar.
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plenamente con las expectativas de los usuarios;!92 ademas de que en
términos generales, prescnte indicadores bajos respecto a otros puertos, lo

cual se aprecia en las tablas siguientes.

Rendimientos por tipo de carga en Topolobampo

Tipo de carga 1998 1999
Genceral fraccionada 68 111
Granel mineral semimecanizado 13 153
Granel agricola semimecanizado 234 191

Toneladas hora buque en operacion
Fuente: CGPMAM

Comparativo de Topolobampo con otros puertos del rendimiento en 1999
por tipo de carga

B o
° @ 0 e g 3
(7} =] ] o '
Tipo de carga g E g8 § g d g K E‘
e N & & g g g B
> & 38| =28] & = Q e 8
Granel mineral 246 488 1,222 614 - - 400 -
mecanizado
Granel mineral 163 214 - 273 - - 180 153
semimecanizado
Granel agricola 206 239 251 30S - - - 191
semimecanizado
Perecederos - - - 146 - 23 17 -

Fuente: CGPMM

Situacion financiera de la API de Topolobampo
Ademas de tener entre sus principales rubros de ingresos la aplicacion de
tarifas por uso de infracstructura a las embarcaciones y cargas que usan

el puerto, junto a las contraprestaciones recibidas por cesiones parciales

" Al respecto, la AP@ de Topolobampo identifica en la pag. 39 de su Programa Maestro de Desarrollo 2000-
2005 como una de sus debilidades: “maquinaria y equipo de tipo convencional para realizar las maniobras del
mancjo del granel agricola y la carga general, por lo que los usuarios [..] demandan mayores
productividades”.
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de derechos, arrendamicntos y contratos de servicios, tal como sucede en
su similar de Enscnada, cn Topolobampo otra fuente importante de

ingresos lo constituye la prestacion de servicios, principalmente los de

maniobras de carga. Su composicion sec observa enscguida.

Ingresos de la API de Topolobampo, 1997-1999

Concepto 1997 1998 1999

Infraestructura 28,874 39,450 30,141
Cesiones 2065 444 474
Con!rqtos de prestacion de 12 15 20
SCrviclos .
Maniobras y scrvicios 22,340 30,204 14,391
Otros* 4,384 9,031 10,142
TOTAL 55,875 79,144 55,168
* Incluye productos financieros i Servictos conexos

Cifras en miles de pesos de 1999, Fuente: CGPAMA

De lo anterior se desprendc que la prestacion de maniobras y servicios es
una importante via para esta empresa de allegarse de recursos financieros,
lo que contraviene el espiritu de la reforma portuaria, la que como hemos
indicado buscaba, entre otros aspectos, ¢l quec el sector privado se
responsabilizara de ellos cn condiciones de competencia. Por otra parte,
los resultados disponibles en cuanto a los ingresos globales muestran un
camino irregular, sin una tendencia clara. Lo anterior obedece a que el
movimiento base o medianamente seguro que habra de movilizarse por
Topolobampo es sumamente bajo, ya que la mayoria de la carga a operar
estd sujeta, en forma particular cn este puerto, a las condiciones
especificas de la cconomia regional y a condiciones climaticas, como el
caso visto del maiz.

Por lo anterior, un desarrollo futuro satisfactorio en este puerto no
es una condicién garantizada, sobre todo si se presentan una serie de

eventos que ponen en riesgo la viabilidad de este puerto, como una
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cventual salida de la terminal maritima de Pemex de este puerto, situacion
que la misma API advierte como una de sus amenazas:
Cambio en la politica de Pemex referente al movimiento de sus produclos por la
terminal maritima ubicada en el recinto portuario, lo que afectaria directamente a

los ingresos recibidos por la API, en los programas de mantenimiento de dragado,
asi como su particién en ¢l movimiento total de carga del puerto. ™

3.4 Indicadores de una gestion no exitosa en Topolobampo

Despucés del analisis de las caracteristicas de este pucrto, asi como de los
resultados mas ilustrativos de la gestion de la API, se puede decir (st bien
reconocicndo que cn cicrtos aspectos hay avances intcresantes) que, en
términos generales, los resultados consecguidos por la Administracion
Portuaria Integral de Topolobampo no han alcanzado los fines que
pretendié la reforma en los puertos mas importantes del pais y que
originaron su creacion. En forma sintética, las razones que me hacen

afirmar esto aparecen a continuacion:

» No obstante que el puerto se concibié para manejar
fundamentalmente contenedores!?? y asi constituirse como un
puerto moderno y eficiente, la realidad es que nunca ha registrado
un movimiento importante,!'9% y desde 1996 no mueve un solo
contenedor. En este sentido, cabe agregar que el muelle de 240
metros de longitud construido para tal proposito esta subutilizado,

mientras que la zona de almacenamicento de contenedores de 10.5

3

APl de Topolobampo, Op. cit., p. 40.

Al respecto, convendria recordar lo que se sefiald con la creacion del puerto: “Topolobampo, la nueva
terminal maritima de altura inaugurada en junio de 1991, es una pieza clave del sistema portuario nacional en
el Mar de Cortés y en el litoral del Pacifico. La terminal comprende una zona destinada al movimicento de
contenedores con una banda de atraque. {...] se dispuso una plataforma de 14 hectireas {...], 10.5 hectareas de
fa plataforma se destinan a la zona de almacenamiento de contenedores y el resto a las terminales
cspccmlizndus". SCT, Puertos Mexicanos y gobierno del estado de Sinaloa, Op. cit. pp. 9y 10.

' Aunque en carga general si se han tenido incrementos, éstos vienen dados por movimientos en doble
sentido entre Topolobampe y la peninsula a través de transbordadores en cuyo interior viajan camiones con
mercancia diversa v sin clasificacion alguna,

94

139

TESIS CON
FALLA DE QRIGEN




hectareas, asi como la bodega y cobertizo de 4,500 m? cstan en

desuso.

e La empresa depende financicramente en buena medida de la
operacion de la terminal maritima de Pemcx,!96 asi como para la
prestacion del servicio de remolque (el que se ¢jecuta a través de los
remolcadores de la paraestatal, lo que contradice la misién de ésta,
al igual que de nueva cuenta la naturaleza de la reforma portuaria) y
para los planes de dragado del canal de acceso y darsena del puerto.
Esta situaciéon se ha originado por que la empresa, en funcién del
comportamiento del mercado, no ha logrado diversificar los tipos de
carga que maneja, ademas de que los cxistentes presentan mucha
inestabilidad, con lo que ¢l riesgo [inanciero dec operaciéon es muy

alto.

* A pesar de que desde un inicio se pensé en que las APIS no
prestaran los scrvicios portuarios en forma directa, sino que éstos
fueran proporcionados por privados bajo condiciones de mercado
(libre entrada, liberalizacion de tarifas, etc.), que permitieran la
existencia de opciones para los usuarios del puerto, la API de
Topolobampo contintia operando cn forma directa y monopdlica casi
todos los servicios portuarios, incluyendo los de maniobras

(particularmente la descarga de buques graneleros).

* Muy probablemente por el hecho anterior y tal como ya se observo,
los rendimientos operativos en las maniobras de carga y descarga
son bajos comparados con otros puertos. En parte esto se explica
por que la maquinaria y equipo para el manejo de carga no se han

modernizado, ya que son de tipo convencional.

™ La APl aplica las tarifas correspondicntes por ¢l uso de infracstructura a las embarcaciones de Pemex que
atracan en el puerto. El movimiento de productos petroliferos que mancja la paracstatal no se incluyen en la
estadistica que hemos presentado ya que, como en el resto de los puertos, éste se considera independiente del
comercial.
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e En  gran medida por lo explicado anteriormente, el grado de
inversion privada en el puerto es muy bajo.!'9? Como complemento a
todo esto, convendria senalar otro indicador negativo de gestion por
parte de la API de Topolobampo: no ha sido capaz de adjudicar una
sola area o terminal via concurso publico, lo que le impide cumplir
uno de los fines que justificaron su creacion. Lo anterior permite
contrastar la situacién existente entre Ensenada, un puerto con
importante inversion privada y Topolobampo, donde el nivel es
francamente pobre.

Cabe destacar que meses atras sc licito la terminal de
contenedores, accion que fracasdo, ademas de condiciones de
mercado quiza no muy propicias para tal fin, presumiblemente por
la falta de un plan de negocios bien estructurado y su
correspondiente promocion, lo que generdé nulo interés del sector

privado.

¢ A pesar del costo en la inversion publica de las obras realizadas para
habilitar este puerto, mismas que sumaron 226,015 millones de
pesos de 1991198 (cifra que si se quiere reexpresar a pesos actuales
habria que multiplicar por cuatro), y de que al puerto llegan dos
lineas de ferrocarril,'99 el grado de dinamismo y uso del puerto es

muy bajo.

7 Aunque sabemos que algunas empresas ban realizado modestas inversiones para la mejora de sus

terminales, el Programa Maestro de Desarrollo del puerto no las menciona, acaso por su bajo nivel,

"% De los cuales, ¢l ahora drgano extingo Puertos Mexicanos, aportd 67,015: la SCT, 50,000; ¢l gobierno del
estado de Sinaloa, 94,000, y Ferrocarriles Nacionales de México, 15,000,

" Kl puerto cuenta con 7.5 kilometros de acceso ferroviario que une sus instalaciones con el ferrocarril
Chibuahua-Pacifico, del cual Topolobampo es su terminal maritima y a través de 940 kilometros de vias lo
comunici con Ciudad Juarez, con enlace al puerto de Galveston y acceso al este de los E. U. Mientras que el
Ferracarril del Pacifico enlaza al puerto con el resto del pais y, a través de la ciudad de Nogales, Sonora, con
la frontera noreste con los mismos E. U Ademads, ¢l patio del recinto portuario cuentit con diev. vias ¢rreas
paralelas.
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e Tal como ya se observg, existen arcas ocupadas en forma anormal
(incluyendo los muelles de pesca), asi como ascntamientos humanos
irregulares, los cuales ocupan cerca de 6 hectareas del recinto e
impiden el establecimiento de nuevas industrias relacionadas con la

actividad y el pleno desarrollo del puerto.

« [En resumen, una vez repasados los resultados a raiz de la creacion
de la APl dc Topolobampo, se puede afirmar que esta empresa
presenta deficiencias importantes en su gestion. Por un lado, se
observa que simplemente heredd el monopolio en la prestacion de
los scrvicios portuarios de parte de la empresa paracstatal que le
precedio, los cuales ha seguido proporcionando en idéntica
condicion. Ademas, no ha sido capaz de fomentar y adjudicar
nuecvas. unidacdes economicas a particulares que podrian estar
interesados cn opcrar terminales o instalaciones portuarias. Por
consiguiente, no sc han abierto nuevos centros de negocio que
permitieran diversificar las actividades portuarias en Topolobampo y
contribuir con ello, si bien marginalmente, a que el Estado, por
medio de la Administracién Portuaria Integral de este lugar, logre
ampliar sus fuentes de ingreso, disminuir su riesgo financiero y
dinamizar la gencracion de fuentes de empleo. Dadas estas
condiciones, no pareceria exagerado cuestionar las condiciones en
que opcra este puerto y sugerir la mcjora cn la gestion de la

administracién portuaria de Topolobampo.

Conclusiones:

El estudio de los casos de Ensenada y Topolobampo permite formular
algunas reflexiones finales. En primer término, los resultados en
Ensenada van de la mano de la afirmacion que sc formulé en el capitulo

anterior, donde se apuntaba que la reforma implantada en cste subsector
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econémico ha sido, en términos financieros y operativos, adecuada. En
este puerto, los saldos obtenidos indican un mejoramiento en el numero y
en la calidad de los servicios proporcionados, en el dinamismo econémico
del puerto y en las finanzas de su APl En forma particular, me parece que
estos eventos estan asociados al efecto sinérgico que genera la presencia
de las tres variables o indicadores comentados al inicio de este trabajo: el
incremento en cl namero de prestadores privados en los servicios
portuarios, su complemento, ¢l aumento en ¢l grado de inversiones del
capital privado, y ¢l desarrollo de la carga contenerizada, la mas relevante
en esta aclividad. Estas variables guardan una rclaciéon circular, donde
cada una de cllas es impulsada por las otras dos, a la vez que su presencia
es estimablemente benéflica sobre cllas; es decir, si cualquiera de estos
factores no sc hubiera presentado, la aparicion de los dos restantes habria

sido dudosa.

En Topolobampo tal sinergia no se ha presentado, este caso parece
ilustrativo para demostrar que en una reforma global exitosa, no todos los
casos son satisfactorios. Se trata de un puerto que no se ha abierto a las
condiciones que demanda el mercado, que sigue proporcionando servicios
limitados en cuanto a su nimero y con niveles de eficiencia y calidad que
no alcanzan a los actuales estandares de una realidad globalizada. Siendo
tal vez demasiado estrictos, podria suponerse que estas deficiencias
tengan raices histéricas, y que la creacion de Topolobampo se deba al
paradigma prevaleciente en otras épocas en México, donde la mala
planeacién, el populismo y cl derroche de los recursos publicos no eran la
excepcion:

Sinaloa tendra su puerto porque Sinaloa lo necesita {...] tendra su puerto a la altura

que requicre el enorme dinamismo quec estan demandando las exportaciones del
estado, hoy agropecuarias [...] mafiana agropecuarias e industriales,200

™ Carlos Salinas de Gortari, junio de 1989, cn SCT, Puertos Mexicanos y gobierno del estado de Sinaloa,
Op. cit., p.2.
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Es evidente que este ultimo propésito, de acuerdo a lo revisado en este
capitulo y a lo que se observara en cl siguiente, no se cumplié, al menos en
el lapso escrutado. Sin embargo, a raiz de este ¢jercicio comparativo de
ninguna mancra sc¢ podria aseverar que las diferencias encontradas en los
puertos estudiados corresponden a bajos niveles en la actitud o aptitud del
personal participante en ¢l caso de Topolobampo y a niveles altos en
Enscnada. Podria ser. Pero de la informacion disponible y del estudio
practicado no se puede inferir tal situacién. Me parccen mas significativas
y convenientes otro tipo de variables que se explicaran en el siguiente
capitulo. Ademas, la problematica presentada en cste puerto mas que
constituir una barrera infranqueable, representa un abanico de
posibilidades para la mejora, no sélo de la gestion organizacional de la APL,
sino también de las relaciones de esta paraestatal con sus clientes, la

poblacidon, y autoridades del municipio en donde se situa.

Otro hecho significativo es que cn Topolobampo, no obstante que se
realizan esfuerzos para su crradicacion, existen desde hace varios afios
problemas al interior de su recinto portuario, tales como la dependencia en
Pemex para la prestacion de servicios de remolque y en la ejecucion de
programas de mantenimiento de las arcas de agua, ademas de la presencia
de asentamientos humanos irregularcs. Este tipo de factores obstaculizan
la operacion y planeacion del puerto, ademas de que con su presencia la
incorporacion de nuevos paradigmas administrativos no se puede realizar
de manera plena. Por cjemplo, la existencia de familias en zonas
destinadas para actividades inherentes a la actividad portuaria, ademas de
inutilizarlas, genera un ambiente de inseguridad en los derechos de
propiedad. Esto pucde ahuyentar al capital privado a establecer en este
lugar centros de negocio, imposibilitando con ello el logro de uno de los
fines de la reforma. Luego entonces, la erradicacion de este tipo de

inconvenientes cs una condicién necesaria en este tipo de iniciativas.
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CAPITULO CUATRO. ANALISIS DE LAS VARIABLES EXPLICATIVAS DE
LOS RESULTADOS ALCANZADOS EN LOS PUERTOS DE ENSENADA Y
TOPOLOBAMPO A PARTIR DE LA REFORMA

Después de haber revisado las causas que originaron la reforma portuaria
nacional, asi como los impactos globales en ¢l conjunto de puertos que
conforman ecste subsector ccondmico, y los resultados alcanzados en las
Administraciones Portuarias Integrales de Ensenada y de Topclobampo,
dedicaré este ultimo capitulo a analizar las que, a mi parecer, constituyen
las variables explicativas basicas de los resultados en los dos casos de
estudio.

Si bicn, dada la naturaleza de este trabajo, no desarrollaré un
cjercicio econométrico donde a cada una de las variables explicativas
(independientes) de un cvento cstudiado (variable dependiente) le es
asignado un valor numérico que, mediantc una regresion matematica,
determina una estimacion cuantitativa acerca del aporte de las primeras
para explicar a la segunda, si en cambio, intentaré determinar y exponer
los factores fundamentales que ayuden a comprender los saldos obtenidos
en ambos puertos. Estos resultados, tal como se ha ilustrado, son
convenientes en términos gencrales para el sistema portuario nacional, lo
mismo que en Enscnada, mientras que cn el caso de Topolobampo no son
satisfactorios.

En este orden, para explicar en los dos puertos abordados los
resultados de gestion obtenidos a partir de la reforma portuaria, es decir,
nuestra variable dependiente, utilizaré los siguientes factores o variables
independientes: de naturaleza interna se tiene la aplicacion de las
premisas que propone la NGP, asi como un sucinto analisis organizacional

que abarcara algunos aspectos de la cultura de la empresa y su capacidad
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de adaptacion con ¢l contexto;20! mientras que de caracter externo o
inherentes al medio ambiente, se cuenta con la ubicaciéon geografica del
puerto, asi como la actividad econémica de la region que atiende y su perfil
industrial.

La primcra variable, al ser por razones naturales la mas relevante en
nuestro trabajo, y la que constituye cl hilo conductual del mismo, se
explicara al final a manecra de resumen de este capitulo. La breve
aproximacion desde la teoria de la organizacion resulta interesante dada la
rclevancia y utilidad que esta ciencia ha alcanzado para cexplicar cl
fendmeno organizacional, particularmente el de las entidades publicas. Por
su parte, las variables cxternas senaladas me parccen indispensables para
diferenciar los ambitos geograficos y ccondmicos donde se asientan los

puertos en estudio; con ello se asegura que la comparacion sea mas justa.

Este ejercicio se justifica si se considera que en este tipo de analisis, tanto
interno como del contexto en que se desenvuelven las empresas que
dirigen los puertos que se vienen comparando, reside, segin E. Friedberg,
todo el interés del enfoque sobre la organizacioén, es decir, en proporcionar
un marco para ecstudiar y comprender el quchacer organizacional,
concebido como la estructuracion social de campos de accion.

En lugar de separar artificialmente mercacdo de trabajo, sistemas profesionales,

mercado economico y organizacion, este analisis parte de un continuo de sistemas

de actores interdependientes y en competencia, tanto en torno a la definicion como
a la resolucion de problemas |[...].20¢

En cuanto a los mercados, cste trabajo se suma a la propuesta del mismo
autor sobre la necesidad de emprender analisis especificos del fenéomeno
que se estudia, ya que si bien muchos de ellos guardan en forma muy

general caracteristicas comunes en su logica de comportamiento, cada

' Evidentemente esta variable es de naturaleza tanto externa o contextual (ya que ¢s afectada por elementos
que la organizacion no puede controlar), como interna (influida por la capacidad de decision y reaccion de la
empresa), por esta Gltuna condicion se le ubica asi.

* Eriedberg, L., Op e, p. 308,
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mercado presenta caracleristicas particulares. En este orden, al senalar
que el mercado no existe; solo hay mercados concretos, agrega:
IZsta formulacion cs deliberadamente brusca. En ella no se ticne en cuenta el hecho
de que, para los ecconomistas, ¢l mercado es un axioma cuya utilidad ya no hay que
demostrar. Pero lo que busco es subrayar la urgente necesidad de tomar distancia
respecto de ese axioma para poder abordar el analisis empirico de los mercados. Y,
desde tal perspectiva de  investigacion, ya no hay, en efecto, sino mercados
concretos, [...] es decir, espacios concretos de competencia entre actores, [...].203
Para continuar con ¢l precambulo de este capitulo y para reforzar lo
anterior resulta util seguir a José L. Méndez, duien scnala que uno de los
objetivos de las ciencias sociales es “el avanzar en cl conocimiento a través
de la clarificacion del debate entre diversos modelos explicativos”,204
agregando el mismo autor que cxiste un particular debate entre dos
enfoques tedricos o cxplicativos para comprender la naturaleza en la
formulacion de politicas publicas: ¢l de los “estilos nacionales de politicas”,
donde las instituciones y la cultura de un pais son las variables
fundamentales para entenderlas, y ¢l que Méndez identifica como
“ecologico”, mismo que se centra en las coyunturas histéricas particulares
que rodean a las politicas, o en la forma cn que su medio ambiente
evoluciona. Dentro de este ultimo se indica que, por cjemplo, si una
sensacion de crisis, una coalicion politica homogénea y una percepcién de
soluciones efectivas y accesibles para esta crisis coinciden en un momento
dado, independientemente del pais o region, tenderan a surgir politicas

activas,205

En la misma obra se menciona que la necesidad de clarificar el debate
entre estos enfoques y dec calibrar su sustento empirico, obliga al
conocimiento cientifico a proceder, fundamentalmente, a través de la

comparacion de casos.?06 Dentro de los métodos que utilizan menos casos

9 b,

24 néndez, José Luis, Regjones v politica industrial ..., p. 3.
Ihid, p. 4 (las politicas piiblicas activas son las que implican mayor coordinacién, recursos y accionces).

*° Ihid, p. S.
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destacan dos disenos: el de casos mas semejantes y el de casos mas
diferentes,?%7 los cuales sirven para realizar un disceiio que permita aislar
una rclacion centre dos fenémenos o variables dcl resto de posibles
variables o causas. Todo cllo, continua el investigador, para asegurar, en
la medida de lo posible, que la politica publica activa que se trata de
explicar seca causada por los tres factores mencionados cn el enfoque

ccolégico.

Empleando un analisis de tipo historico, observamos que esta
argumcntacion  coincide plenamente con lo sucedido en  nuestra
investigacién. En los anos previos a la reforma portuaria (décadas de los
setentas y ochentas c inicio de los noventas) la situacion imperante cra la
despreocupacion en el manejo de los recursos disponibles y hacia el
cumplimiento de objetivos, ademas de la cxistencia de grupos y pactos no
escritos para mantencr situaciones de privilegio alcjadas de los intercses
generales. Por consiguicnte, no cxistia la necesidad de encontrar
soluciones efectivas a una crisis que no se percibia. Sobre la readecuacién
que se presento anos después, es oportuno tener presente que en nuestros
casos dc estudio las politicas activas no se originaron en los puertos
seleccionados, sino que sus administradores se encargaron de operar bajo
un modeclo concebido por un drgano central (la Coordinacion General de
Puecrtos y Marina Mercante de la SCT). Entidad en torno a la cual confluyd
una percepcion de una crisis (reccordemos los problemas y desviaciones

intolerables que se presentaban en nuestros puertos), una coalicién

7 fin el diseio de casos mds semejantes se comparan politicas publicas en casos situados en contextos
similares (dos paises parecidos o casos dentro de uno solo) y se observan las diferencias. Al hacerlo, se
descartan un buen ndmero de variables independicntes constantes (tipo de culira, instituciones, nivel de
desarrollo, etc.) y se establecen vinculos causales entre las pocas variables que no hayan cambiado. Se emplea
para establecer anilisis de tipo historico o vertical (en dos momentos).

Ln ¢l diseqio de casos mas diferentes, se comparan casos dentro de contex
semejanzas  para  establecer vinculos causales. Se emplea para and
contemporaneos.

s diferentes y se observan las
s comparativos  horizontales
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politica homogénea?08 (integrada, ademas de los directivos de la SCT y de
los administradores de los puertos, por funcionarios de la SHCP, SECOFl y
SECODAM), y una percepeion de soluciones efectivas (que a través, cntre
otras cosas, del empleo de varios elementos de gerencia publica moderna
propiciaran la creacion de pucrtos rentables y cficientes), lo que genero
una politica activa que dio paso a la reforma portuaria y a la creacion de
las APIS. Luego entonces, la propuesta de Méndez nos es muy atil para
entender el por qué se genera una politica publica. En el caso concreto del
subscctor portuario a nivel central, nos ayuda a concebir de mejor manera
las causas que configuraron la reforma y la forma cn que las coyunturas

histéricas y su medio ambiente ecvolucionaron.

En cuanto a la naturaleza, ¢l estilo y los resultados en torno a una
determinada politica publica activa, considero que los enfoques de los
estilos nacionales de politicas y el ecologico, independientemente del
debate en torno a su peso especifico en cste proceso, son consistentes con
lo propuesto por Hofstede. Estec autor nos ha ilustrado como la cultura
nacional de cualquier pais determina en gran medida las caracteristicas
presentadas en los ambitos social, politico y organizacional. A su vez, estos
rasgos establecen fundamentalmente la manera de realizar nuestros
arreglos institucionales y la forma de ejecutar el proceso de hechura de
politicas. En cuanto al aspecto ecoloégico, el mismo investigador plantea
que la evolucién y readecuacion de tales escenarios son eventos (si bien
complicados) factibles en ¢l mediano y largo plazos, lo cual se esta

presentando cn nuestro tema de analisis.

Luego entonces, los resultados globales presentados en el sistema

portuario nacional a raiz de la reforma parecen obedecer en gran medida a

*% Knott y Miller indican que al iguat que en varias transformaciones politicas, las reformas administrativas

norteamericanas fucron implantadas no por que todos los miembros estuvicran de acuerdo en sus fines
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la aplicacion de ciertas ideas en torno a la filosofia de la NGP (ademas de
los factores econdmicos referidos antes), ya que ha sido la variable
innovadora, mientras que los actores y el entramado organizacional
portuario (asi sea con cambios de nombre) se han mantenido mas o menos
constanles. Ahora bien, los resultados obtenidos en ¢l estudio comparativo
que se ha venido desarrollando entre Ensenada y Topolobampo vienen
dados por otra serie de elementos internos y externos, los cuales mencioné
al inicio de este capitulo. Las difcrencias en los resultados obtenidos bajo
el nuevo modelo de gestion en los dos puertos analizados ya han sido
revisadas, quedando por explicarse los factores que rodean a cada uno de
cllos. Para este [in explicaré primero los clementos externos o referentes al

medio ambiente.

4.1 Variables externas: ubicacion del puerto, politica industrial y nivel
de actividad econdémica de los estados donde se asientan

4.1.1 Ensenada

La ubicacién geografica de un puerto es de vital relevancia para
comprender su dinamismo, el cual depende en gran medida del nivel de
actividad econémica y del perfil industrial de la region a la que atiende. La
zona norocste del pais, misma en que sec asienta ¢l puerto de Ensenada es,
de acuerdo a José Negrete Mata, investigador de El Colegio de la Frontera
Norte, una region estratégica para cl desarrollo nacional que se ha
constituido como una plataforma para la exportacion en franca apertura
hacia el capital y mercado internacionales, y que viene recalizando

esfuerzos de adaptaciéon a las tendencias de internacionalizacién de la

iltimos, sino por que una coalicion dominante podia coincidir en medios comunes para diferentes propdsitos,
Knott y Miller, Op. cit,, p. 10.
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cconomia.?®? El mismo autor senala que estas tendencias se expresan en
los siguientes elementos:
1) el representado por cl desplazamiento de capitales del norte de los listados Unidos
hacia la region suroeste de ese pais, de manera destacada hacia California; proceso
mediante ¢l cual, por extension, se influye en el norte de México y particularmente en

Baja California; 2} el que representa la Cuenca del Pacifico, con Japon y California a la
cabeza; v 3) el del Tratado de Libre Comercio, 210

Ademas, sc menciona quc las fuerzas regionales han venido ganando en
autonomia y quc ya no es tan parcial la definiciéon y aplicacion de los
programas dcl gobierno federal en ¢l estado. Se subraya que en esta nueva
relacion entre el centro y las fuerzas regionales han influido el dinamismo
y las caractceristicas particulares de la economia de Baja California. Segun
Negrete, la dinamica de la economia bajacaliforniana y ¢l modelo de
desarrollo alcanzado se pueden comprender sélo si se consideran los
siguicntes factores, los cuales son relevantes para los propodsitos de este

trabajo:

1. Histéricamente el estado es de reciente creacion, lo que permitié que
se poblara por migrantes que tuvieron que adaptarse a nuevos
esquemas de trabajo, generalmente proclives a la modernizacion: la
cconomia agraria del Valle de Mexicali fue orientada a la
exportacion.

2. En forma global, la economia de Baja California cambié de la
secuencia sector primario-terciario-secundario, a la secuencia sector
terciario-secundario-primario. Es decir, de una economia agraria,
con un desarrollo importante del comercio y los servicios y una
industria débil que permitia el predominio de Mexicali y el valle,
paso al predominio del sector comercial y del resto de los servicios,

seguido de una importante presencia de la industria maquiladora e

* Gonzilez Casanova, Pablo y Cadena, Jorge (coordinadores), La_Repiiblica Mexicana. Modernizacion y
democracia _de  Aguascalicntes _a _Zacatecas, La Jormada [Ldiciones - Centro de Investigaciones
Interdisciplinarias, UNAM, 1994, Apartado del estado de Baja California, p. 35.
M

1h.
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industria de origen regional, desplazando a un tercer lugar al sector
primario, lo que significé un nucvo polo de crecimiento hacia la

costa, con Tijuana como centro.2!!

En esta obra también se mencionan algunos lincamientos del Plan Estatal
de Desarrollo 1990-1995, entre cllos ¢l del gobierno promotor, rasgo
particular de los gobicrnos emanados del PAN.2!2 En este sentido, se
menciona que debe haber menor interferencia del gobierno en la actividad
cconomica y en su fomento, con redistribucion del ingreso y libre
concurrencia, asi como impedimento de los monopolios. Asimismo, se
resenan algunos de los logros y programas de gobicrno plasmados en los
informes correspondientes de la administracion de Ernesto Ruffo:

Respecto al primer informe, entrc otros aspectos se comenta el
objetivo de buscar nuevas fuentes de inversion y ¢l de enfrentar los retos
de la apertura en la economia nacional al mercado internacional; sobre el

“

particular, se decia que “el reto no es postergable, el mundo y su
interrelacion avanzan y quien cierra sus fronteras pagara con el rezago y
atraso nacional”.213 ’
En lo que corresponde al segundo informe de gobierno, se presumia
que el fomento agropecuario, turistico, ¢ industrial, entre otros aspectos
importantes para la vida de la comunidad, tenia ya la posibilidad de

consolidarse en el futuro inmediato.

Como se podra observar, la politica econdmica e industrial establecida en
Baja California desde inicios de los noventas, coincide plenamente con la
politica federal implantada en la materia. Resulta evidente también que
ambas son consistentes con los lineamientos de la NGP. De la politica

federal, scria interesante revisar sus rasgos mas importantes:

M gbid, p. 36.

m : . . . . L . -

1 Al respecto, se debe senatar que Baja California fue pionero en la implantacion de este tipo de politica, al
ser el prmer estado donde se tuvo un gobiemo de ese instiuto politico.

" Ermesto Rufo. Crtado por José Negrete en Gonzilez Casanova, Pablo y Cadena, Jotge. Op. cir, p. 47.
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l...] ¢l nuevo enfoque de fa politica industrial tiene como propoésito fundamental,
crear mercados competitivos?!t [...] se promueve la iniciativa de los empresarios y
ellos se constituyen en ¢l motor que impulsa la diniamica de la economia. [...] en ¢}
pasado la politica industrial se caracterizaba por una participacion excesiva del
gobicrno en la industria, la cual también se expresaba en regulaciones excesivas
que obstaculizaban el desempeno empresarial, [...] se establecio una nueva
estrategia que tomo la forma de medidas de caracter estructural, referidas a la
apertura comercial vy a la  desregulacion  economica, y medidas de  tipo
macroccondmico covuntural, enfocadas a lograr la estabilizacion global. 215

Resulta claro que varios de esos objetivos se cumplicron cen el caso de
Ensenada donde, como ya se revisd, la apertura, promocién, y
desregulacion, originaron un incremento considerable en la participacion
del capital privado nacional y extranjero en la operacién portuaria.216
Como e¢s natural, en ese documento sec considera que ¢l TLC con América
del Norte consolidd la apertura comercial de nuestro pais. Respecto al
desarrollo de la industria maquiladora (rubro fundamental tanto en la
economia de Baja California como en la de la ciudad y puerto de
Ensenada) y a la politica regional, se mencionaba:
Diversas medidas sc han destinado a promover el desarrollo de la industria
maquiladora, la cual se ha consolidado en estos afnos como uno de los principales
generadores de empleo y de divisas con que cuenta México. [...] En materia de
desarrollo regional, podemos decir que esta administracién ha vivido una época de
transicion, de un modelo en que basicamente la politica industrial trataba de
predeterminar qué lugares o regiones iban a ser promovidos, hacia una politica en

que se ha buscado que scan las propias condiciones de mercado las que determinen
la distribucion geogrifica de la actividad econémica.?!?

Entre las medidas para impulsar esta expansion de la industria
maquiladora y la nueva politica industrial, se identificaron las siguientes:

la promocion de la inversiéon, el comercio exterior, politica comercial,

M B3 P . I - . n
* En este aspecto se debe sedalar la creacion de la Comision Federal de Compctencia, misma que ha

combatido fa existencia y creacion de monopolios en todas las ramas de la economia. En el caso portuario,
cuando sc presenta algin concurso piblico para la operacion de terminales o de servicios, se encarga de
avalar la participacion de cada uno de los oferentes.

% Fernando Sanchez Ugarte, ex-Subsccretario de Industria de la SECOFI, en Garcia, Adalberto
(coordinador). La_politica_industrial en_México, SECOFI, El Colegio de México, ITAM, CONCAMIN,
México, 1994, pp. 79-80.

1% Ademas de los factores expuestos, su estratégica posicion geografica le otorga a Ensenada la ventaja de
recibir cruceros turisticos con origen en San Diego o Los Angeles, los cuales tienen la finalidad ademas de
gozar de los atractuivos del lugar, de practicar los juegos de casino a bordo.

b pp. 82 y 88
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normalizaciéon y calidad, tecnologia, capacitacion y asistcncia técnica,
pequena y mediana industria, asi como medidas de caracter financiero y
ccolégico. lgualmente, se decia que habian operado los programas

sectoriales, la politica de precios y compras publicas, y la politica regional.

4.1.2 Topolobampo

Para conocer mas el perfil de este estado nos apoyaremos en ¢l trabajo de
Marcial Martinez del Villar, investigador de la Universidad Autéonoma de
Sinaloa (UAS), quicn explica quc durante los anos ochenta, la economia
sinaloense continué ligada a sus actividades productivas tradicionales: la
agricultura, la pesca y el turismo, y que su mercado primordialmente se
cncontrd en el exterior. La demanda ha dependido, en su mayoria, del
mercado estadounidense asi como de las reglamentaciones que en materia
agricola, pesquera o sobre servicios turisticos se establecen en el pais del
norte.218 Asimismo, se afirma quc en lo social, los gobernadores Antonio
Toledo Corro (1981-1986) y Francisco Labastida Ochoa (1987-1992) no
pudieron superar los afiejos contrastes regionales, ya que se mantiene el
estigma de “estado violento”; el narcotrafico, los asaltos y los secuestros,
continua Martinez del Villar, sigucn sicndo causas de temor.

En lo quec respecta a la economia, se destaca la importancia de la
agricultura, una dec las principales del pais; donde sobresale el cultivo de
granos y de hortalizas, principalmente el tomate.

El lugar que ocupa la agricultura s resultado de condiciones naturales asi como de

las obras de infraestructura realizadas para apoyarla. El estado es banado por once

rios que dejan escurrimientos anuales de 15 mil 169 millones de metros cubicos de
agua y cuenta con nueve presas cuya capacidad es de 15 mil 813 millones de

metros citbicos. Con este sistema hidraulico se cubria, hasta el ciclo agricola 1989-

1990, un area de 872 mil hectareas, lo que significaba el 72% de la superficie
cultivada. 21

M Gonzalez Casanova, Pablo y Cadena, Jorge, Op. cit. Apartado del estado de Sinaloa, p. 71.

M thid, p. 72
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En csta obra también sc destaca el que Sinaloa no sea considerada una
entidad relevante en cuanto a la produccion de manufacturas. Ademas, se
advierte que el crecimiento de las actividades cconémicas no ha sido
suliciente para que cl desarrollo en el estado sea uniforme.

No obstante lo anterior, los esfucrzos por implantar un desarrollo
industrial en este ¢stado no son nuevos. De cllo dan cuenta Gustavo Garza
y Jaime Sobrino,??0 quicnes senalan que cntre 1963-1968 se crean para
tal fin la Direccion de Desarrollo y Promocién Industrial (sustituido después
por el Comité de Promocion y Fomento Industrial), la Comision de
Programacion Industrial y del Desarrollo Econémico, la Ley de Fomento
Industrial y el Fondo de Fomento Industrial, no obstante, su aportacién fue
marginal, ya que cn cse lapso Sinaloa incrementé su participaciéon en la
industria nacional de 1.2 a tan solo el 1.3% del total.

Por su parte, el periodo 1969-1974 atestigua la creacion del Consejo
Estatal de Desarrollo Economico (desapareciendo la Comision de
Programacion Industrial y del Desarrollo Econémico), asi como del
Programa Sinaloa 1970-1980, Desarrollo Integral (consistente en un
diagnodstico sobre las actividades econdmicas del estado y su
infraestructura, asi como cn el diseno y ejecucion de las acciones
necesarias para alcanzar una tasa de crecimiento en el PIB de 8.5%
anual), que da origen a las empresas estatales Pargues Industriales de
Sinaloa, S.A. de C.V. (cuya finalidad era erigir parques industriales en
Culiacan, Los Mochis, Mazatlan y Topolobampo), y Promotora de
Inversiones de Sinaloa, S.A. de C.V.

Para cl ciclo 1975-1980, y siguicndo a estos autores, desaparece el
Consejo Estatal de Desarrollo Econdmico y se crea en su lugar el Comité
Promotor del Desarrollo Socioeconémico. Por su parte, el Programa de Zonas
y Parques Industriales se pone en operacion en 1976, con la construccion

de la primera ctapa del parque industrial portuario en Mazatlan.

2 . - . VR o . . . 2
% Garza., Gustavo y Sobrino, Jaime, Industrializacion periférica_en el sistema de ciudades de Sinaloa, El

Colegio de México. Centra de Estudios Demograficos y de Desariollo Urbano, 1989, pp. 208-230.
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En lo correspondiente al pecriodo 1981-1986, desaparcce el Fondo de
Fomento Industrial asi como las empresas Parques Industriales de
Sinaloa, S.A. de C.V., y Promotora dc Inversiones de Sinaloa, S.A. de C.V.,,
para que entre en operacion el Fondo Impulsor de Sinaloa, S.A. de C.V.
Asimismo, ¢l Comité Promotor del Desarrollo Socioecondomico cambia de
nombre para llamarse Comité de Planeacion para el Desarrollo. Ademas, ¢n
1985 se publica el Programa Nacional de Fomento Industrial del Estado de
Sinaloa, 1985-1990, cuyos marcos de referencia son el Programa Nacional
de Fomento Industrial y Comercio Exterior y ¢l Programa de Alimentacion,
persiguiendo los siguientes objetivos:  llincremento de la ocupacion
industrial, 2) lograr cicerto cquilibrio regional y 3) promover la integracion y
eslabonamiento industrial.

Por su lado, la fase 1987-1992 no fue la excepcién en materia de
reacomodos, ya quc la Secretaria de Alimentos, Productos y Servicios
Esenciales se transformo ¢n la Secretaria de Promocion Econdmica, cuya
primera mision de fomento industrial fue la formulacion de proyectos de
cmpresas espccificas. Sin embargo, la obra mas trascendente de la
administracion de Labastida Ochoa cn materia industrial, relatan Garza y
Sobrino, es el arranque dec las obras de construccion de infraestructura
para hacer de Topolobampo un pucrto industrial y comercial.

Las razones del proyecto de promover industrialmente a Topolobampo
se sintetizan en tres esferas. En ¢l ambito interno, el gobierno del estado
reconocia la necesidad de impulsar la industria para promover la
diversificacién economica de la entidad.

La factibilidad de desarrollo de largo plazo de la industria hace indispensable contar

con una infraestructura adecuada a las caracteristicas y orientacion exportadora de

los proyectos. En este sentido, mi administracion ha impulsado el desarrollo de

Topolobampo como un futuro polo industrial que aproveche todas las inversiones

federales realizadas en el pasado y los recursos con que cuenta esa zona de nuestra

entidad. [...] El proyecto permitira scentar las bases para un proceso de
industrializacion intensivo.2?!

' Francisco Labastida Ochoa en 1987 duranie su primer informe de gobicro, citado por Garza y Sobrino.
Op. cit., p. 219.
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En el ambito nacional, se sefialaba que gracias al auge economico asiatico
la Cuenca del Pacifico se habia convertido en una zona de intenso
intecrcambio comercial y de exportacion de productos manufacturados. En
esc sentido, se pensaba que Topolobampo podria constituirse en una
opciéon atractiva para la instalacion de plantas maquiladoras y otras
plantas exportadoras, ademas de llegar a ser un puerto comercial dacda su
buena posicion geografica y sus optimas condiciones naturales para el
abrigo y navegabilidad. Mientras que en el terreno sectorial, la
investigacion scnala que existia la intencion de realizar considerables
inversiones federales que impulsarian la actividad econdmica (que ademas
de las que ya he explicado, incluian la instalacion de dos maquiladoras, y
la posibilidad tanto de instalar una refineria de Pemex, como dec la
ampliacion por parte de la CFE de la termoeléctrica existente en este
puerto). Ademas, sec menciona que, de rcalizarse todas las obras previstas,
Topolobampo podria alcanzar los 250 mil habitantes para el ano 2010, lo
que haria de Topolobampo un importante proyecto dentro de las acciones
de descentralizacion industrial.222 Con la finalidad de darle viabilidad a la
iniciativa, inclusive sc¢ menciona que el gobierno del estado habria
destinado aproximadamente el 10% dec sus inversiones para colaborar en

la realizacion de las obras descritas y otras acciones de planificacion.

Ademas, el documento que se revisa indica que en Ahome, municipio
donde se asienta Topolobampo, se proponia formar un eje agroindustrial
entre esta ciudad y Los Mochis, que se especializaria cn la produccion de
alimentos, bebidas, textiles, quimica, hule y plastico, maquinaria no
cléctrica y transporte; sin embargo, ese desarrollo industrial nunca se
materializé. Las causas del fracaso de las iniciativas presentadas, no
obstante la aparicion de la gran cantidad de organismos y planes vista, se

puede comprender analizando el proximo parrafo:

*** En realidad ni una ni otra cosa se han cumplido ya que, como se vio en el anterior capitulo, no ha cxistido
un desarrollo industrial ni comercial importante en la localidad, Ia cual permanece como una pequeda villa,
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La revision de las politicas de industrializacion [...] muestran, en primer lugar, que
al inicio de cada administracién ocurre una practica generalizada de rebautizar las
diferentes dependencias creadas por la [...] anterior, sin modificar en la practica las
funciones limitadas que cumplen. En segundo lugar, existe una notable
desarticulacion e¢n los tres niveles de la planeacion |...J. in tercer lugar, y lo que es
mas importante, los programas existentes no cuentan aun con un analisis riguroso
de los determinantes de la dinamica y localizacion de la industria, ademas de no
existir la coordinacion con sus contrapartes nacionales, ni disponibilidad de
recursos financieros suficientes. 223
Por ultimo, se menciona que ¢l crecimiento industrial ocurrido en este
estado ha sido inducido por la dinamica del sector agropecuario local y no
por los efectos difusores de la economia nacional, y que la estrategia de la
administracion labastidista se centraba en la crecacion de Topolobampo
como puerto industrial, tratando de articular ¢l enfoque regional al
scctorial. Para constatar lo descrito en paginas anteriores, presentaré y
comentaré algunos indicadores de caracter economico ¢ industrial
correspondicntes a cstos estados: el PIB total, el PIB industrial, el del
sector primario, la participacion de estos indicadores en ¢l PIB nacional, el
numero de establecimientos de la industria maquiladora, y cl valor de las

exportaciones e importaciones.

PIB Total de la Actividad Econémica

Afo Baja California % del PIB Sinaloa % del PIB

nacional nacional
1993 32,280,985 2.79 26,891,848 2.33
1994 34,564,015 2.87 26,953,396 2.23
1995 32,726,727 2.89 26,198,595 2.31
1996 35,229,542 2.96 26,631,740 2.24
1997 39,452,448 3.10 27,328,034 2.15
1998 41,252,702 3.09 27,842,813 2.09
1999 43,226,867 3.12 28,059,715 2.03

Cifras en nules de pesos de 1993
Fuente: INEGI, pagina electrénica

2N :
Garza y Sobrina, Op. cit., p. 228.
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PIB de la Industria Manufacturera

Ano Baja California % de! PIB Sinaloa % del PIB

nacional nacional
1993 5,713,502 2.60 1,812,030 0.82
1994 6,267,766 2.74 1,946,094 0.85
1995 6,265,095 2.88 1,863,663 0.86
1996 7,293,364 3.02 2,031,912 0.84
1097 8,185,729 3.09 1,994,756 0.75
1998 8,918,742 3.13 2,091,052 0.73
1999 9,627,102 3.25 2,155,121 0.73

Cifras en mies de pesos de 1993

Fuente: INEGI, pagina electronica

PIB de la Industria Agropecuaria, Silvicultura y Pesca

Ano Baja California % del PIB Sinaloa % del PIB

nacional nacional
1993 1,187,284 1.63 5,779,890 7.95
1994 1,140,346 1.57 5,261,251 7.22
1995 1,402,725 1.89 5,628,633 7.59
1996 1,402,318 1.82 5,713,360 7.42
1997 1,545,661 2.00 5,999,465 7.78
1998 1,707,026 2.15 5,937,580 7.47
1999 1,599,321 1.97 5,595,965 6.90

Cifras en miles de pesos de 1993
Fuente: INEGI, pagina electrénica

Los cuadros anteriores cvidencian primeramente la mayor solidez de una
creciente economia bajacaliforniana respecto a la estancada economia
sinaloense. Al respecto, cabe indicar que el incremento registrado en la
actividad econdmica cn Baja California en el lapso presentado fue del 34%,
mientras que en Sinaloa fue de apenas el 4%; ademas, la primera entidad
pasd de superar de un 20% a un 54% a la segunda en el nivel de actividad.
Esta informacion es relevante en nuestro trabajo, ya que ademas de que el

intervalo analizado (la creacion de las APIS en 1994 hasta el 2000)
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coincide con el aqui presentado, constituye un elemento exegético muy

estimable para el fin que se persigue.

Una situacién similar sc observa en lo que corresponde a la actividad
industrial manufacturera, donde el predominio y dinamismo de la entidad
fronteriza es aun mayor, ya quc ¢l perfil de este estado se orienta hacia los
sectores sccundario y terciario, asi como a la industria maquiladora. En
este rubro el estado de Baja California cuadruplica las cifras registradas
en Sinaloa; micentras que sus crecimicntos han sido del 68 y del 19%,

respectivamente.

Por el contrario, se corrobora que el desarrollo industrial fabril de Sinaloa
es muy pobre comparativamente hablando, y que su perfil se orienta hacia
un sector primario sdlido, el cual triplica los niveles registrados cn Baja
California, no obstante quc en este ultimo sector se observa un
decrecimiento del 3% cn Sinaloa, mientras que cn Baja Calilornia se ha

presentado un crecimiento del 35%.

En lo correspondiente a la industria maquiladora, basta observar el cuadro
que sigue para ilustrar, ademas de su crecimiento en el ambito nacional,
su relevancia para la economia bajacaliforniana como generadora de
divisas y empleos, ya que esta entidad absorbe mas de una tercera parte

del total de establecimientos.

Numero de Establecimientos Maquiladores

Periodo Total Baja California Estados Otros estados
Nacional fronterizos
1980 539 195 496 43
1990 1,594 597 1,376 218
2000 3,465 1,156 2,521 944

Fuente: INEGI, pagina electrénica
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De lo anterior es claro inferir los efeclos positivos que una cconomia cn
franca cxpansion, con un fuerte sector manufacturero y maquilador,
origina para el puerto de Enscnada. Particularmente en lo referente al
manejo de mercancias varias, movilizadas por contenedor, tipo de carga
que, como ya se obscrvd, viene creciendo a ritmo elevado. Caso contrario a
lo sucedido en Sinaloa, donde la economia, ademas de no habersce
diversificado al no tener un desarrollo del sector manufacturero

importante, se cncuentra en una fase estacional desde hace varios anos.
En una forma que nos acerca a la realidad, los anteriores elementos se
pueden condensar si observamos la tabla que aparece a continuacion,

referente a la magnitud de las exportaciones e importaciones.

Valor de las Exportaciones

ler Baja California % / total Sinaloa % [ total
semestre nacional nacional
1997 4,580 8.76 406.27 0.78
1998 5,311 9.15 421.19 0.73
1999 4,842 7.60 410.61 0.64

Las cifras pertenecen al periodo enero- junio. Se expresan en millones de délares
Fuente: Estadisticas de Comercio Exterior {CD), Bancomext, México, junio de 1999

Valor de las Importaciones

ler Baja California % / total Sinaloa % [ total

semestre nacional nacional
1997 4,081 8.11 177 0.35
1998 4,540 7.44 190 031
1999 4,072 6.19 189 0.29

Las aifras pertenecen al perioda enero- junio. Se expresan en millones de ddlures
Fuente: Estadisticas de Comercio Exterior {CD), Bancomext, México, junio de 1999

La informacion de las tablas anteriores es contundente y corrobora lo
argumentado hasta ahora en este capitulo referente a dos realidades

diametralmente opuestas en materia econdmica, industrial y comercial cn

161




las dos entidades federativas exploradas. Mientras que el peso especifico
del estado de Baja California en relacion al volumen de exportaciones ¢
importaciones totales del pais es muy significativo, ¢l correspondiente a
Sinaloa ¢s practicamente marginal; ademas, los registros de la primera
entidad sobre la segunda son mas de 10 y 20 veces mayores,
respectivamente. Esto genera indudablemente efectos positivos en el nivel
de actividad y ecn las finanzas dcl pucerto de Enscenada, a la vez que para
Topolobampo las repercusiones son claramente negativas. Sin embargo,
hay que precisar, recordando lo scnalado al inicio del segundo capitulo,
que solo una fraccion del total de ¢se movimiento comercial se moviliza via
maritima, pero mas que un problema, esto constituye mayores
oportunidades de expansion cn las operaciones en el primer puerto,
mientras que en el segundo las perspectivas no parecen ser del todo

favorables.

4.2 Factores o variables internas

4.2.1 Una aproximacion cultural desde la teoria de la organizacién

Considero que la cultura organizacional constituye un factor explicativo
trascendente para los resultados dec esta investigacion, particularmente si
la estamos abordando desde la éptica de la nueva gerencia publica. Para
ilustrar la relevancia de este fenémeno para la NGP, convendria retomar lo
expresado por cl investigador espanol Rafacl Bafon, quien indica que el
nuevo paradigma postburocratico propone, en primer lugar, generar un
cambio de la cultura de la organizacion. Al respecto, siguiendo a Barzelay,

menciona que este cambio cultural s¢ puede resumir en cinco principios:

1. Centrarse en el proceso para conseguir que los productos sean como

podrian y deberian ser.
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2. Centrarse en ayudar a los clientes/ciudadanos a resolver sus
problemas.

3. Preocuparsc de la politica publica correspondicnte y de los clientes,
en lugar de las normas y los conocimientos técnicos.

4. Centrarse en producir valor ncto con relacion a unos costos
razonables.

5. Preocuparse por la gente y las relaciones derivadas del trabajo.224

En el mismo sentido, Esteban Moctezuma y Andrés Roemer coinciden en
que uno de los puntos de partida esenciales de este nuevo paradigma es el
que considera que ¢! origen de los problemas de gobierno radica en la
cultura organizacional administrativa vigente y no en las personas que
conforman ¢l sector publico. Complementando lo anterior agregan lo
siguiente:
Clarificar los objetivos del gobierno y sus instituciones, establecer incentivos
adecuados y elevar los indices de imputabilidad de los funcionarios, son
condiciones necesarias, mas no suficientes, para operar una transformacion
integral de la administracion publica. Sumado a lo anterior, resulta indispensable

generar entre los funcionarios publicos una nueva cultura basada cn una ética de
responsabilidad profesional y de profundo compromiso con el servicio publico.225

Por su parte, Sthepen Robbins indica que existe consenso acerca de que el
concepto de cultura organizacional se refiere a un conjunto de significados
comunes por parte de los integrantes de una organizacion y que hace que
ésta sea diferente a otras. Judith Gordon coincide con la afirmacion
anterior y la enriquece al senalar:
La cultura de una organizaciéon describe la parte de su ambiente interno que
incorpora la serie de supuestos, creencias y valores que comparten los miembros de
la organizacion y que usan para guiar su funcionamiento. Las culturas
organizacionales que son fuertes, estratégicamente correctas y adaptables tienen

repercusiones positivas para el desempefno econdmico de la organizacion a largo
plazo.2

224

Baion, Rafael y Carrillo, Emesto (comps.), La_nueva administracion piblica, Alianza Editorial, Madrid,
1996, pp. 93.94.

' Moctezuma B3., Esteban y Roemer, Andrés, Pog un gobierno con resultados, FCE, México, 1999, p. 43,

" Gordon, J. R, Compurtamiento organizacional, Prentice-Hall Hispanoamericana, México, 1997 p. 471,

163

TESIS C
0

ON
FALLA ‘

E Ol‘} 'T"T\T




Ademas, Robbins identifica diez clementos que determinan la escencia de la
cultura organizacional: 1) la identidad de los miembros, 2) énfasis en el
grupo, 3) el enfoque hacia las personas, 4) la integracion ¢n unidades, 5} el
control, 6) tolerancia al riesgo, 7) los criterios para recompensar, 8)
tolerancia al conflicto, 9) el perfil hacia los lines o metas y 10) el enfoque
hacia un sistema abicrto. 227

Esta autora alirma que en anos recientes los  teéricos
organizacionales han empezado a reconocer la importancia del estudio del
fenomeno cultural y el papel que desempena en la vida de los miembros de
la organizacion. En este sentido, y coincidiendo con lo expuesto al inicio de
este capitulo, observa a la cultura organizacional como una variable
explicativa:

[...] el origen de la cultura como variable independiente que afecta las actitudes y

conductas de los empleados se origina hace apenas cuarenta y cinco anos en cl

concepto de institucionalizacién. Cuando una organizacion se institucionaliza,
adquicre vida propia ademas de la de sus miembros. 248

Con la finalidad de hacer mas evidente la relevancia del tratado cultural en
las organizacioncs, hago referencia al famoso trabajo de Peters y
Waterman sobre 62 grandes empresas nortcamericanas que presentaban
un magnifico desempeno en la época de su investigacion. Segun los dos
autores, una de las razones primordiales de su éxito era cl hecho de tener
un fucrte compromiso con una serie de valores compartidos y ampliamente
aceptados por sus miembros.229 Un libro también muy influyente en
aquella época refuerza la anterior idea de la forma siguiente:
Las companias que han cultivado sus respectivas identidades al haber creado
valores, fabricado héroes, senalado ritos y rituales, reconociendo la red cultural,
ticnen una ventaja. Estas corporaciones tienen valores y creencias que pasan a los
demas, no solamente productos. Tienen relatos que contar, no solamente buscan

utilidades. Tienen héroes a los que los administradores y trabajadores pueden
emular, no solamente burdcratas sin rostro. En suma, son instituciones humanas

’ Robhbins. S. P.. Comporamiento organizacional, Prentice-Hall Hispanoamericana, México, 1994, p. 620.
S Ihid, p. 619.

Y Peters, Thomas J.. y Waterman, Robent 1., In search_of excellence, Harper and Row Publishers Inc.,
Nueva Yark, 1982,
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que tienen un significado practico para la gente, tanto dentro como fucra del
trabajo.2%

Por otro lado, sabcmos quc las organizacioncs son cspacios para la
realizacion humana donde se presenta una abundante [enomenologia
social. Para Linda Smircich, las organizaciones son tecatros para
desempenar roles, dramas y libretos que se constituyen en arenas politicas
orientadas al desempeno del poder. Una de sus obras cs interesante y util
para cste trabajo, ya quc trata de las relaciones y tematicas de
investigacion entre las organizaciones y ¢l management, sciialando que

existen cinco c¢jes:

1. Management comparativo. Su campo de accion tiene que ver con la

variacion ¢n las practicas de direccion y actitudes hacia el trabajo
practicadas en diversos paises. La cultura es considerada como un
factor de fondo que varia en cada pais, una variable explicativa que

influencia el desempeno de la organizacion.

N

Cultura corporativa. La cultura se define como un pegamento social

o normativo que manticne a la organizacion en forma cohesionada.
La cultura organizacional pucdec ser otro nivel critico o llave por la
cual los administradores pueden influir y dirigir el curso de las
organizaciones.

3. Cognicion organizacional. La cultura establecida como un sistema de

cogniciones divididas o un sistema de conocimientos y creencias.
Aqui la cultura es obsecrvada como un sistema tnico para percibir y
organizar la manifestacion material, cosas, eventos, conducta y
emociones.

4. Simbolismo organizacional. La organizacion como una cultura,

concebida como un patréon de un discurso simbdlico, que necesita

interpretarse, leerse o descifrarse para ser entendido.

M peal, Terrence E. y Kennedy, Allan A., Corporate cultures, Addison Wesley Publishing Company,
Reading, Mass., 1982, p. 15.
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5. Procesos inconscientes y organizaciéon. La cultura es analizada desde

la perspectiva de la expresion de procesos sicologicos inconscicnles y

su manifestacion consciente. 231

En este trabajo hemos venido y continuaremos abordando algunos de los
aspectos anteriores, particularmente los subyacentes en los tres primeros
puntos. Respecto al primero, sc debe resaltar la coincidencia con Hofstede
respecto a la trascendencia de la cultura nacional para cxplicar el
desempceino de la organizacion y ¢l de sus empleados. Ademas, los
principios gercnciales y los estudios de la organizacion coinciden en otro
aspecto con lo que plantea ¢l mismo autor y que en la actualidad tiene una
influencia determinante constituye uno de los pilares de la NGP: la
administracion de la calidad. Término que de acuerdo a Judith Gordon, se
asocia con un ecsfuerzo de toda la organizacion, a largo plazo, para crear
una cultura que facilite la produccion de bienes y servicios de calidad. La
misma autora sefnala que de un estudio de 34 cmpresas dilerentes se
determind que las culturas organizacionales con esfucrzos internos fuertes
para la capacitacién y el desarrollo contribuian a iniciar y sostener

actividades para la administracion de la calidad.232

Para el analisis organizacional nos apoyaremos en la misma autora quicn
sostiene que la fuerza y la consistencia de la cultura de una organizacion,
la claridad de su misién, la importancia que conceda a la participacion de
los empleados en la toma de decisiones y su capacidad para propiciar una
respuesta positiva ante cl cambio organizacional sirven para pronosticar la
eficacia de la organizacion. Respecto al segundo punto, agrega:

La cultura de una compania refleja la filosofia organizacional basica dec sus lideres.

Esta filosofia, asi como los valores, creencias, y supuestos mas basicos que
sustentan la cuitura de la organizacion suelen quedar cxpresados en la mision de la

Smircich, Linda, Concepts of culture and organizational analysis, en Administrative Science Quarterly,
Cornell University, Septicmbre 1983, pp. 339-358.
™ Gordon, Judith, Op cir., pp. 376 y 484,
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compania. |...} Un enunciado formal de la mision, [...] expresa las creencias basicas
de la cultura, define el éxito para los empleados y establece los parametros de los
resultados. Los requisitos de la industria en la cual opera la organizacion, asi como
su cultura nacional, pucden cjercer influencia en las creencias que se expresan en
el enunciado de la mision.+4

Complementando lo anterior, caracteriza a la organizacion aprendiz
(aquella que usa la experiencia para volver a cevaluar sus objetivos y
valores basicos y para modificar su cultura) en seis aspectos, el segundo
de los cuales senala:
Las personas comparten una vision, la cual refleja tanto los valores como los
supuestos fundamentales, y que surge de muchos puntos de la organizacion. Los

lideres [...] contribuyen a crear y alentar la vision, asi como a inspirar el
compromiso de los trabajadores, [...].#%

De acucrdo a lo anterior, se puede asegurar que el estudio de la mision
organizacional representa una de las claves de acceso disponibles para
comprender la dimension cultural de cualquier empresa. Por lo tanto,
realicé una breve intervenciéon organizacional en las APIS de Ensenada y
Topolobampo con el objetivo de conocer la forma en que los funcionarios
de estas empresas perciben el concepto de misién, asi como distinguir el
grado de homogeneidad de los objetivos y metas fundamentales al interior
de estas organizaciones, ademas de los procesos estratégicos que se
ejecutan,?35 Seleccionandose para este fin a los funcionarios de los primero
y segundo niveles jerarquicos mas altos (gerentes y subgerentes)
disponibles al momento de la visita, ya que sc les consideré por su

posicién y tamafio como una muestra practicamente perfecta.236

3 Ihid, p. 474 (las cursivas son mias).

34 bid, pp. 479 y 480.

35 Ademis de este estudio, se realizo otro que consistio en encuestar a cinco de los clientes de cada una de las
dos administraciones portuarias para calibrar la catidad de los servicios brindados en ¢l puerto. Sin embargo, a
pesar de la problematica vista en Topolobampo, en ambos casos los resultados indicaron que gracias a la
aplicacion del nuevo modelo de gestion, los servicios han mejorado a partir de 1a reforma, por lo que esta
variable se descartd como variable explicativa dentro del estudio organizacional.

7 Otro elemento que afade representatividad a la muestra es que pricticamente todo el personal encuestado
tiene una antigiicdad significativa en la empresa y en su correspondiente posicion. Ademds, sus niveles de
escolaridad son simifares, por lo que la aptitud del recurso humano participante no es un factor que explique
diferencias.
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£l método utilizado consistiéo en entrevistas personales y en la aplicacion
de un cuestionario escrito (el cual se anexa) con preguntas abiertas sobre
los conceptos descritos, junto con un par de preguntas inlegradas con
clementos cerrados y abiertos con la finalidad de conocer su opinion sobre
la mejora de los secrvicios y del puerto en general, ademas de las
condiciones de los recursos humanos a partir de la reforma implantada.
Aunque debido a agendas de trabajo no fue posible entrevistar a todos los
funcionarios que en esc momento sc encontraban cn el puerto, a todos se
les practico ¢l cuestionario. En ambos puertos se pudicron aplicar cinco
estudios (de alrededor de ocho posibles), aunque en Topolobampo dos no
fueron entregados.

Los resultados encontrados en los intercambios verbales y en las
pruebas escritas (las que se anexan, mantenicndo el anonimato del
encuestado}, si bien no son contundentes, indican que en Ensenada hay
una mayor homogencidad respecto a la manera de percibir la mision
organizacional, asi como los objetivos y procesos cstratégicos. Respecto a
la mision, ademas de una mejor integracion hay en algunas respuestas del
personal de este puerto coincidencia con lo estipulado para cllo en el
Programa Maestro de Desarrollo. Mientras que en lo correspondiente a los
objetivos y procesos, ademas de la condicion ya senalada, se converge en
lo referente a los programas de administracion de calidad. Todo hace
suponer que estas condiciones estarian relacionadas con una cultura mas
fuerte.237 No obstante, los empleados entrevistados en ambos puertos
aprecian que las condiciones del puerto en lo gencral, y las suyas en lo
particular, han mejorado mucho con la creacion de las APIS y la reforma

portuaria implantada en los noventas.

7 Estos resultados no indican, de forma alguna, aptitud o actitud insuficientes del personal de Topolobampo
que amablemente nos abrio lus puertas de csta empresa y que se presté para la realizacion del trabajo. Si, en
cambio, denotan problemas relacionados con la cultura organizacional y que pueden ser corregidos con un
tratamiento adecuado, ol cual se ilustrard mas adelante. Ademds, si bien en el caso de Ensenada se observa
mayor cohesion en ¢l mancjo de estos conceptos, su mejora es también recomendable.

CTESSCON ] ™
FALLA DE ORIGEN




Si tratamos de entender las desigualdades en los resultados de este
estudio, habria que remitirse nuevamente a la teoria de la organizacion.
Esta ciencia que schala que “en lugar de ser un fendmeno monolitico, la
cultura organizacional estd integrada por varias subculturas
intervinculadas, conectadas y c¢n ocasiones en conflicto”.238 Algo de csto
podria estar ocurriendo ¢n ¢l caso de la APl de Topolobampo. 239

Ademas de lo anterior, otros autores sefialan que tres son los faclores
identificados como influcncias dominantes sobre el desarrollo de la cultura

y la estructura de la organizacion:

= Los valores y caracteristicas de la sociedad circundante

= El pasado dc la organizacion y la orientacién que le han dado los
antiguos dirigentes

= Factores de contingencia como la tecnologia, caracteristicas de la

industria, etc.240

Aunque los primer y tercer puntos no son tratados en esta investigacion, el
segundo parece proponer algo interesante: por muchos afios y en términos
generales, nuestros puertos fueron administrados de una manera
excesivamente centralizada, donde ademas sus dirigentes siguieron
conductas y arreglos que gencraban incentivos para el desarrollo de una
gestion sin la debida transparencia y rendicion de cuentas, y donde los
compromisos para satisfacer las necesidades de los usuarios y de la propia

organizacién eran muy limitados, ademas de que se carecia de una efectiva

B% Martin, Joanne y Sichl, Caren, Organizatiopal_culture_and _counterculture; An_uncasy symbiosis,
Organizational Dynamics, Otoio 1983, p. 53,

% En este sentido, es oporiuno comentar que en esta empresa las dreas administrativas y operativas se
cucuentran separadas en una distancia cercana a un kilometro. Ademas, la APl de Topolobampo destaca en su
Programa Maestro de Desarrollo como una de sus debilidades la falta de enlace clectrénico entre las oficinas
administrativas y operativas, lo que de acuerdo al documento, dificulta el intercambio de informacién y la
l'?‘ma de decisiones para las actividades portuarnias.

e

actonal, Legis, Colombia, 1992, p.24.

_____ nzaclonal

169

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




plancacion.24! No puedo ascgurar que esta ecra la situacion prevaleciente
en Topolobampo antes de la reforma, sin embargo, por inercia, influencia o
abandono algunos de estos valores podrian haber arraigado en este puerto
una cultura organizacional a la que tal vez le esta significando un esfuerzo
extraordinario el adecuarse a las demandas de la actualidad. Ademas, la
misma teoria propone que las culturas de las organizaciones pucden ser
vistas como activos o como pasivos. Por ¢l lado de los activos, las culturas
pueden ser una fuente importante de compromiso y continuidad. Colocada
como pasivo, la cultura puede ser una fuente de resistencia al cambio ¢
inflexibilidad y c¢s necesario cambiarla.242 Por consiguiente, se puedce
afirmar que de acuerdo a lo antes visto, los esfuerzos realizados por la API
de Topolobampo no han sido suficientes para constituirse como una
organizacion totalmente aprendiz.

En su investigacion, Gordon plantea que sc puede diagnosticar la
cultura de la organizacion para determinar si respalda las metas
organizacionales, si fomenta las mejoras constantes de la calidad o si crea
una organizacion aprendiz y que si no lo hace, se puede cambiar, lo cual
aplicaria en nuestro segundo caso de estudio. Después de indicar que no
hay un método preciso, la autora propone el siguiente modelo de cinco

clementos para implantar los cambios de cultura:

1. Desarrollar una vision clara del rumbo futuro de la organizacion y de
la cultura que se requiere para cumplirlo.

2. Asegurar el apoyo de los mandos superiores.

3. Hacer que los mandos supelriorcs modelen la nueva cultura ante los
subalternos, con un comportamiento que represente los valores y las

expectativas deseados.

jjemplo caracteristico de esta situacion ¢s lo que sucedia en el puerto de Veracruz, lo que originé su
requisa por el gobicro federa). Para mis detalles al respecto, consultar el articulo de Evelyne Rodriguez O.
en Regulacion de los sectores de infraestructura y energélicos en México, ITAM, México, 1999.

3 Gerloff, Edwin A., Qreanizational theory and design, a strategic approach for management, Mc Graw-11ilt
series in nunagenient, 1985, p. 218,
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4. Opcrar los cambios en la estructura de la organizacion, en los
sistemas de recursos humanos y en los ecstilos y las practicas
administrativas que sustenten el cambio de la cultura.

5. Elegir y socializar a los recién llegados para que encajen en la nueva

cultura.243

Como complemento, Gordon apunta que instituir programas de
administracion de calidad y cstablecer organizacioncs aprendices son otras
dos maneras dec cambiar la cultura de la organizacion, medidas que me
parecen recomendables para su implantacion en Topolobampo. En el
mismo orden, algunos autores coinciden en que algunas de las
caracteristicas comunes dec las transformaciones culturales exitosas
incluyen la habilidad de implantar en forma llana objetivos y metas

organizacionales. El conjunto de rasgos para esta evolucion, incluye:

* Un nuevo énfasis en ¢l entrenamiento e inversion en el personal. »

¢ Una habilidad para comunicar, en términos operacionales simples,
objetivos, estrategias, planes y programas. ’

« Un estilo gerencial directo, que utiliza la comunicacién cara a.cara con
el personal de todos los niveles: “gerenciar” recurriendo- al lugar de
trabajo.

e« Una preocupacion para mejorar la eficiencia y la efectividad, asi como
un nuevo espiritu de trabajo a través de técnicas tales como la
implantacion de cstandares de desempeiio competitivos.

e Un liderazgo fuerte y actitudes proactivas, no reactivas, a los eventos
sociales.

« Fomento de la actividad empresarial emprendedora y de la innovacién.

e Gerencia mas profesional que aficionada, con base en la remuneracion

por resultados. 234

) Gordon, Judith R., Op cir., pp. 481-483.
*# Taylor, Bernard y Harrison, John, Planeacion estratéyica exitosa, Legis, Colombia, 1991, pp. 223-224,
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Finalmente, reconociendo que si bien no existe cvidencia que permita
aseverar que todas o por lo menos la mayoria dec estas caracteristicas
ocurrieron en la APl de Ensenada, es de suponerse que se han presentado
en mayor medida en clla que en el caso de su homaloga de Topolobampo
{la cual debera redoblar esfuerzos para su lograr su manejo) y que
contribuyeron a que sc consiguicra una buena cantidad de las metas que

la reforma portuaria persiguio.

4.2.2 Factores de adaptacion

De acuerdo a lo revisado en el capitulo inicial, en ¢l apartado donde sec
explicaban los rasgos de la teoria de la contingencia estructural y la
relevancia de las variables contextuales, una adecuada adaptacion al
medio ambiente ' constituye un eclemento esencial para el éxito o la
supervivencia de cualquier organizacion. Ademas, este ejercicio, aunque
mas complejo, sera cada vez mas prioritario en la medida en que las
variables sociales, econdémicas y politicas que presente el medio ambiente,
como ocurre cn la actualidad, se tornen mas complejas.

En este sentido, recordemos la advertencia indicada por J. Child: si la
estructura organizacional no csta adaptada a su contexto, las
oportunidades de desarrollo se perderan, los costos sc incrementaran y la
permancncia de la empresa cstarda amenazada.?2t5 Esa circunstancia
parcciera estar ocurriendo en Topolobampo, donde, a diferencia de lo
registrado en Enscnada, el acorﬁodo de su APl a las variables que el
contexto regional presenta (atn reconociendo que éstas son adversas,
particularmente las econdémicas), no ha sido la éptima. Al mismo tiempo,
esas mismas variables, como lo indicarian Crozier y Friedberg, son

restrictivas en el cumplimiento de los objetivos del puerto de Topolobampo,

5 Child, John, Op. cit.
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y del ajuste adecuado a cllas va a depender el éxito o la supervivencia de la
empresa.246

También sc ha indicado que de acuerdo a T. Burns, en el esfuerzo de
adaptarse al medio donde se¢ asientan, las organizaciones adoplan
estructuras y sistemas rigidos o flexibles; donde las primeras son
adecuadas para situaciones seguras o estables y las segundas para
cscenarios turbulentos o de cambios, propicios para implantar una
reingenicria de los procesos estratégicos que sustentan cl entramado
organizacional.?'? Por consiguiente, sc puede suponer que ante el
ecscenario de cambios rapidos que propicid la reforma portuaria, la cual en
primer lugar requeria de la mcjora respecto a la mancra de cjecutar los
procesos cstratégicos que soportan la mision de las Administraciones
Portuarias Integrales, asi como en el estilo de relacionarse con su medio
ambiente especifico cn ¢l cumplimiento de sus metas para contribuir con
cllo a su modcrnizacion, la administracion portuaria de Topolobampo no
ha evolucionado en grado suficicnte hacia esquemas que la nueva realidad
demanda.?48 En ella, la flexibilidad en la estructura y en la toma de
decisiones organizacionales constituye un factor primordial para estar a la
altura de las exigencias contemporancas del contexto y del mercado.

Como antes se revisd, Lawrence y Lorsch observan que existe una
relacion fundamental entre las variables externas o contextuales, los
estados internos de diferenciacién y de integracion que presenta la
organizacion y los procedimientos para resolver los conflictos, y que en la

medida en que las estructuras y los procedimientos organizativos de una

246

Crozier, M. y Friedberg, 15, Op. cit.

Bums, T., Op. cut.

¥ Crozier y Fricdberyg sefalan, basados en un estudio donde participé Burns, que ante las amenazas
provenicntes de un contexto turbulento, varias de las empresas participantes reaccionaron, si bien en forma
inconsciente y sin que hubiera una planificacion, reforzando las principales caracteristicas de sus modos de
organizacion y funcionamicnto. Esto lo explican sefialando que en muuchas ocasiones a través de las reglas de
juego que estructuran sus sistemas de accion, los actores organizativos se ven indirectamente forzados a
utilizar, si no quicren perder, ciertas estrategias y determinadas respuestas frente a las amenazas del medio,
instrumentos que refuerzan ¢l modo de organizacion existente, Para ellos, esas  reglas y estructuras se
convierten en barreras para el aprendizaje (lo que puede suceder en Topolobampo, cuya APIL, como la vimos
antes, no se ha constituido como una organizacion aprendiz). Crozier y Friedberg. Op. cit., pp. 179-180,
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empresa se adapten a csta rclacion, dependera el nivel mas o menos
clevado de resultados que ésta alcance.?¥? En esta logica, se puede inferir
que la APl de Topolobampo no ha sido capaz de implantar con suficiencia
una diferenciacion organizativa, que integre tanto sus estructuras y
procesos, como las preferencias de sus clientes y trabajadores, para poder
enfrentar con vigor un medio ambicente segmentado. Como complemento a
lo anterior, Crozier y Friedberg dirian que esta organizacion, cn el
cumplimiento de su mision, no ha negociado en forma adecuada con su
medio ni ha identificado en forma aceptable las necesidades de los actores
con las que guarda relacion.?5% Todo c¢sto se suma a las restricciones que
tal como hemos analizado antes, afectan la gestion de esta entidad.

Estos ultimos autores indican que en empresas que funcionan con
menos resultados de gestion, la diferencia entre el nivel de productividad
necesario para cl éxito y el nivel indispensable para que sobreviva puede
ser grande. Agregando que esta diferencia define el margen de tolerancia
del medio, es decir, ¢l margen de maniobra dentro del cual una
organizacion es relativamente libre de fijar sus propios objetivos y normas
que se ubicaran, en la mayoria de los casos, en un nivel de eficiencia
satisfactorio, pero no 6ptimo.?5! Lo que muy probablemente podria estar
ocurriendo cn Topolobampo.

Como conclusion y regresando al tipo de decisiones administrativas
propuestas por Chandler,25?2 observamos que en Topolobampo ambas
presentan deficiencias. La estratégica, que tiene que ver con la distribucion
a largo plazo de los activos de la empresa y el desarrollo de otros nuevos,
pareciera que para la concepcion y desarrollo de este puerto no considero

las evidentes adversidades del mercado. Mientras que la tactica, debido a

29

Lawrence, P. R. y Lorsch, J. W., Op. cit.
Crozicr, M. y Fricdberg, E., Op. cit.

B thid, p. 130.

32 Chandler, A., Op. cit.

30

174

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




los elementos recién vistos, no ha permito un uso mas adecuado de los

recursos disponibles.

4,2.3 Aplicacion de la NGP

Si bien esta variable ¢s fundamental para explicar los resultados
conseguidos tanto a nivel global en el sistema dc puertos mas importantes
del pais como especificamente los registrados c¢n  Ensenada 'y
Topolobampo, al igual que todas las demas, dependec de otras para
funcionar y generar cfectos positivos. Hablando en términos generales, su
presencia obedecié en gran medida a situaciones ya explicadas antes: la
gencracion de incentivos para ¢l cambio organizacional, ademas de el
reconocimicnto dec una crisis, una coalicién politica homogéneca y una
percepeion de  soluciones cfectivas para generar puertos mejores y
modernos. Todo esto hace suponer que algunos dec los postulados
inherentes a la NGP se reconocicran como las soluciones efectivas al
problema que prevalecia, y a su vez gener6é una politica activa con los
desenlaces ya revisados. No obstante, un analisis mas detallado nos diria
que en realidad todas las variables explicativas utilizadas cn este capitulo
guardan relacion entre si o con otros factores. Por ejemplo, si recordamos
lo revisado en el apartado cultural, una cstrategia para generar un cambio
cn la cultura de alguna organizacion es la de impulsar programas de
calidad, aspecto que a su vez la NGP incorpora como uno dc sus
cstandartes. Es decir, habria una relacion causal y circular entre cstos

clementos.

Mec parece que si tratamos de realizar un pequefio modelo que incorpore
las variables analizadas, habria que considerarlas siguiendo la division
que hemos venido utilizando, es decir, como internas y externas. Con base

cn esto, considero que un manejo adecuado de las variables internas,
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como la cultura de la organizacion, la capacidad de adaptaciéon de la
organizacion al contexto y la incorporacion dec eclementos de NGP,
predisponen a la organizacién hacia la mcjora y readecuacion de su
actuacion. Es decir, la administracion eficiente de estos elementos seria en
este modelo una condicion nccesaria, que no suficiente, para alcanzar el
mcjoramiento de las administraciones portuarias nacionales.

Menciono que no es una condicion suficiente ya que la preeminencia
de las variables externas en este tipo de cmpresas es indiscutible. Al
respecto, se debe recordar que el uso de un puerto esta intimamente ligado
al nivel de actividad cconémica de su zona de influencia y a las
condiciones de mercado imperantes; ademas, ¢l subsector portuario
mexicano enfrenta condiciones de cerrada competencia.?53 Luego entonces,
y completando este csquema, las variables externas vendrian a calibrar
esta predisposicion.?54 En donde un medio ambiente favorable generaria
condiciones de ¢xito ante una predisposicion alta, mientras que ante un
nivel bajo dec este ultimo elemento, el éxito no cstaria asegurado. Sin
embargo, cabe aclarar que en esta condicion, ante una predisposicién
baja, existe la posibilidad de generar los arreglos correspondientes para
revertir esa situacién, micntras que ante un contexto integrado por
variables adversas, las oportunidades de mejora para un puerto son muy

limitadas. El modelo se conformaria de la forma que sigue.

¥ Al respecto, el trabajo ya citado de los economistas German Alarco y Patricia del Hierro indica que ci

poder monopdlico de los puertos en México es inexistente o reducido (pp. 216-218). Ensenada sc sitta en el
rimer grupo y Topolobampo en ¢l segundo.

** predisposicion que puede ser entendida, de acuerdo a lo planteado por Crozier y Friedberg, como la

capacidad de autonomia de accion de la organizacion en tanto constructo politico y social. Crozier y

Friedberg, Op. cit.
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Modelo basico bidimensional para explicar
los resultados de las APIS

Variables Externas

No Favorables Favorables
P
r . . v
e  Baja No Exito Exilo
;1 Muy Probable No asegurado
: .
P
o
s
i !
c Alta Exito Exito
:_., ; Incierto Muy Probable
n

De acuerdo a lo anterior y a los resultados que hemos observado, la APl de
Ensenada muestra una predisposicion que se ubicaria entre niveles
medios y altos, ademas de que se inserta en un contexto favorable, por lo
que su éxito seria muy probable, situacién que se ha constatado
integramente. En el caso de Topolobampo, observamos en su APl una
predisposicion que sc situaria en niveles medios ante un contexto no
favorable, por lo que su accionar se ubicaria entre situaciones de no éxito
y éxito incierto, lo cual, de¢ acuerdo a lo resenado antes, no sec ha
desmentido.

En resumen, podemos decir que el puerto de Ensenada encontré un
medio ambiente exterior favorable, ¢l cual aprovecho plenamente mediante
una adaptacion adecuada y ¢l empleo de algunas de las propuestas de la
NGP vistas en ¢l capitulo inicial de la investigacién. Esto es claro si

repasamos cinco de ellas que me parecen oportunas para esta explicacion:
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Enfasis _en la capacidad estratégica del gobicrno (timonear y no

remar}. Tal y como se presentd en el tercer capitulo, la APl de
Ensenada sc limita a dirigir, no operar la actividad portuaria. Eslo
permite que la organizacion dedique esfuerzos a la planeacion y

desarrollo.

El replantco del modclo de relaciones con la ciudadania. Donde para

nuestro estudio habria que rescatar la configuraciéon de un aparato
que esté atento a las senales del contexto y en interaccion constante
con la ciudadania. En ¢l caso de Ensenada hemos visto que las
autoridades portuarias, ¢l gobicrno municipal y el sector social han
unificado esfuerzos para generar obras de beneficio general que

permiten un desarrollo armonico pucrto-ciudad.

Una apencia burocratica lucha por su feudo. Una agencia

posburocratica compite por negocios. Si bien no afirmo que la API de

Ensenada retina todas o la mayoria siquiera de las caracteristicas
que, como vimos antes y de acuerdo a Barzelay, conforman a una
organizacion posburocratica, si me queda claro que al menos esta
premisa la cumple. Basta recordar el incremento registrado de
negocios, nuevas empresas y prestadores de scrvicios en el puerto a
partir de la reforma; cllo le ha permitido diversificar e incrementar

sus volumenes operativos y financicros.

Cada administraciéon_publica debe ser la respuesta de los poderes

publicos a las peculiaridades de_su cultura, de su _economia y de la

socicdad. En cste aspecto, se propone la configuracion de una
administracion flexible que permita a la organizacion actuar en
forma dinamica y sin rigideces y le posibilite asimismo enfrentar
satisfactoriamente las cuatro caracteristicas que como ya revisamos,
Paramés identifica como mas significativas de la sociedad

contemporanca: ¢l cambio, la complejidad, la crisis y la urgencia.
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Como se ha comentado cn paginas anteriores, la APl de Ensenada
ha -sido capaz de encarar en (érminos muy aceptables, las
situaciones de cambio y de crisis que tuvo que enfrentar a partir de

la reforma que posibilité su creacion.

= Cambiar el enfoque de tipo prescriptivo por ¢l heuristico. De forma

complementaria a lo anterior considero muy util ¢l recordar esta
recomendacion planteada por Bernardo Kliksberg, en el sentido de
que no es posible plantear los problemas que aquejan a nuestras
administraciones publicas en términos prescriptivos dado que no se
tiene suficiente saber acumulado y que lo que podemos hacer cs
experimentacion social controlada. Por consiguiente, un cjercicio que
se podria recomendar (o reforzar, para decirlo con mayor propiedad,
ya que desde hace algunos anos se ¢jecutan acciones en la materia)
en Latinoamérica es ¢l de generar los esfucerzos necesarios para que
las organizaciones ptblicas se vuelvan mas dinamicas, de tal forma
que logren completar en forma satisfactoria el circuito entre la
realizacion de planes y programas y la accion organizacional. Por
supuesto que esta iniciativa debera tener un referente teérico, pero
este no debera plantearse cn términos demasiado complejos que
imposibiliten la practica. En este sentido, considero que el caso de
Ensenada c¢s ilustrativo dado que se trata de una experimentacion
social donde los resultados son concretos y satisfactorios y en donde
la incorporacién de varios de los postulados de la NGP resulté un

ejercicio conveniente, dada su inclinacidon eminentemente practica.

En el caso de Topolobampo vemos que al tener que encarar un medio
ambiente desfavorable, en términos generales estos aspectos no se han
cumplido: la API de este lugar no ha desconcentrado los servicios ya que
contintia ocupada en las labores de operacién y prestacion de los servicios

portuarios. El cuanto al replanteo de las relaciones con la ciudadania, es
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cvidente la desvinculacion entre el puerto con la ciudad y region donde se
asienta, incluso sc presentan asentamientos humanos irregulares tal como
sc vio antes. Tampoco se han logrado abrir nuevos centros de negocios u
opcradores, ademas de que su adaptacion al contexto no parece ser la
adecuada. Sin embargo, ¢l quinto punto resulta intercsante aiin en este
caso, ya que los resultados de esta cxperiencia deberan permitir la

correccion de errores y el replanteamiento de ciertos objetivos.

Conclusiones

A partir de lo revisado en este capitulo, me parcce que se puede finalizar

con lo siguicnte:

Tanto las variables internas como las externas que afectan a la
organizacion son relevantes para cntender su desempefio. Ademas, la
relacion entre estos factores es dinamica y circular, si un eslabén de esa
cadena se rompe o cs insatisfactorio, automaticamente colapsa la
adccuada marcha de la organizacion. En este orden, y de acuerdo a la que
hemos encontrado, resulta claro que las administraciones portuarias de
nuestro pais no son la excepcidon; cn cstas empresas, las variables

contextuales parecieran tener un peso especifico de mayor relevancia,

Por medio del analisis de la reforma portuaria nacional y a través de la
comparacion de lo sucedido e¢n.Ensenada y Topolobampo, este trabajo
podria ayudar, independientemente de la dimension, a enriquecer el
debate entre el enfoque explicado de los estilos nacionales o regionales y el
enfoque ecoldgico. En cste sentido, las causas de generacion de politicas
activas y reformadoras para el subsector portuario nacional son
congruentes con el modclo explicado al inicio del capitulo.

Aunque los dos estados donde se asientan los puertos en analisis

implantaron politicas industriales activas, solamente Baja California logro
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consolidar un desarrollo industrial (particularmente maquilador) relevante,
lo que genera una influencia positiva para ¢l puerto de Ensenada. Ademas,
mediante una seric dc reajustes en su interior, guiados por nociones
administrativas actualizadas, la API de este lugar ha sabido potenciar las

oportunidades que cl contexto le brinda.

En el caso de Topolobampo se presenta una especie de circulo vicioso: el
puerto no acaba de despegar por el bajo dinamismo industrial y comercial
de la region, pero a la vez la economia de esta ultima no despega por el
fracaso en cl objetivo de hacer de Topolobampo un gran puerto y complejo

industrial y factor estratégico de desarrollo.

Resulta claro que la actual administracion de este puerto no es la
responsable de esta situacion. Esta se generéd por la falta de un adecuado
ejercicio de plancacién en la escala de inversiones y cn las perspectivas
que el mercado podria ofrecer. Ademas, la APl de Topolobampo ha
gencrado beneficios estimables para el puerto. Uno de ellos es que los
usuarios del puerto consideran que los servicios portuarios, si bien se
siguen prestados en forma monopdlica y directa y no alcanzan aun los
parametros de calidad suficientes, han mcjorado en gran medida desde

que se implanté el nuevo esquema de gestion.

No obstante lo anterior y a reserva de que las condiciones de mercado
mejoren, es cvidente que queda mucho por hacer en esta empresa. Una
alta predisposicion que lleve como estandarte una cultura organizacional
enfocada a la calidad y a la satisfaccién del cliente, es un requerimiento
basico en cualquier organismo publico para estar en posibilidades de
encarar satisfactoriamente las demandas que las coyunturas sociales,
politicas y econdmicas actuales exigen. A esa dinamica debe ingresar este
puerto si quiere estar en posibilidades de responder a ello. Por su parte,
Enscnada decbe consolidar las acciones que le permitan reforzar y asegurar

su permanencia cn ella.
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Adicionalmente a esa cultura, se requiere el empleo de una serie de
filosofias administrativas para solventar con buenas probabilidades de
éxito esas cxigencias. Por lo revisado en este trabajo ¢ independientemente
de las diversas experiencias internacionales que existen en la materia, la
cvidencia sugiere que tambi¢n para ¢l contexto latinoamericano una de
cllas lo constituye la NGP. Medio en el que su aplicacion, condicionada a la
serie de readecuaciones sefialadas en el primer capitulo, revestira mayores

probabilidades de éxito.

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




[CONCLUSIONES Y REFLEXIONES FINALES]

Esta ultima seccion del trabajo la empezaré comentando los aportes de
esta investigacion a la construccion del conocimicento tedrico y empirico de
la administracion publica latinoamericana, particularmente a la de la

gerencia en la zona,

En primer término quicro senalar que, al quedar claro que varios de los
elementos mas relevantes de la nueva gerencia publica propiciaron que la
reforma implantada en el subsector portuario mexicano arrojara
rcsultados satisfactorios, y a pesar de la oposicion de ciertos sectores
académicos y laborales, ésta filosofia administrativa cs factible y util para
que por medio de su implantacion diversos sectores publicos de México y
América Latina sean mcjorados, ya que las deficiencias en la materia y los

rasgos culturales son similares en casi todos los paises del subcontinente.

Sin embargo, a pesar de que csta investigacion corrobora que este
paradigma es Gtil para nuestro contexto, también se demostrdé mediante el
estudio de los casos que su establecimiento no genera automaéticamente
buenos resultados ni resuelve todos los problemas en la gestion de las

organizaciones, ya que existen otros factores que inciden en ella.

En este sentido, cl trabajo demuestra que las variables que presenta el
contexto donde se asientan los organismos estatales, particularmente
aquellos encargados de coordinar el suministro de bienes o servicios bajo
légicas de mercado, tienen un peso especilico muy grande en la explicacién
de esos resultados de gestion. Sin embargo, también se ilustré que a pesar
de la influencia del contexto o medio ambiente, las organizaciones siempre
presentan niveles de autonomia en sus decisiones (lo que yo identifico

como predisposicion) para enfrentarse a las coyunturas que le rodean.
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Por consiguiente, los logros de las agencias publicas quedaran
determinados por un balance entre la cficacia de su predisposicion y las

condiciones que presente su medio ambiente.

También se ha demostrado que en el ejercicio de optimizacion de nuestra
administracién publica, la privatizacion, como comuinmente se cntiende,
constituye un recurso, dentro dec los varios cxistentes, para lograr tal
propoésito, no un fin en si mismo. No obstante, cste trabajo comprucba que
de acuerdo a la propuesta del CLAD y a lo acontecido en el tema analizado,
la privatizacion no es tal, mas bien, se trata de la incorporacion de ciertos
sectores de la sociedad, que logicamente incluye al empresarial, para
actuar en forma asociada con el Estado, en actividades publicas no-
estatales, como la prestacion de servicios y la operacion de terminales

portuarias.

Asimismo, después de haber hecho el analisis particular de los cuatro
capitulos que conforman esta investigacion, quicro sefialar una serie de
comentarios y reflexiones finales que se originan de lo encontrado en ellos
y que amplian lo comentado anteriormente; destacandose que la mayoria
de las hipodtesis de trabajo de alguna forma u otra se han corroborado, o al

menos no se han desechado.

Con relacion al supuesto fundamental, que decia que la reforma
implantada en nuestros puertos siguié los linecamientos generales
planteados por la nueva gerencia publica y que esto contribuyé a
conseguir resultados satisfactorios, la evidencia indica que asi fue. La
accion inicial fue la de comprobar que existen grandes semejanzas entre
los principios de la NGP y los que persiguié la reforma portuaria.
Asimismo, se demostré que los resultados a partir de la implantacion del
nuevo paradigma administrativo han sido aceptables. Esto bastaria para

afirmar que existe una correlacién positiva entre estos resultados y la
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presencia de la NGP, sin embargo, csta aseveracion sec amplié conforme sc

avanzo en la investigacion.

También se cvidencidé con suficiente amplitud y en base al estudio
comparativo, quc los resultados conseguidos en la APl de Ensenada
hablan de una cxpericncia exitosa y los encontrados en su similar de
Topolobampo indican una gestién no exitosa a partir de los objctivos que
la reforma planted. Asimismo, se observd que ademas de la adecuada
aplicacion o no dec varios de los postulados inhcrentes a la NGP, otros
factores explican en forma fundamental las diferencias que presentan

ambos pucrtos cn sus resultados de gestion.

El resultado no exitoso de la APl de Topolobampo nos indica que la
implantacién de un nuevo modelo administrativo no permite por si mismo
y como por arte de magia la obtencion de resultados positivos, ya que éstos
estan sujctos también a componentes internos y al contexto que envuclve
a la organizacion. En cste caso, una predisposicion insuficiente enfrentada
con un medio ambiente desfavorable y problematicas al interior del puerto

origind desenlaces no del todo satisfactorios.

Para entender los desenlaces de la reforma portuaria nacional habria que
hacer una serie de observaciones finales sobre el particular. A nivel global,
abarcando todo el sistema de puertos, los resultados satisfactorios se
definen en base a dos ejes: el econdmico-industrial (de origen externo) y el
administrativo-organizacional (de naturaleza interna). En el primero,
ademas de la nueva politica industrial, el evidente crecimiento en el PIB
durante el periodo que hemos analizado, y que se reflejaron en un notable
crecimiento en el nivel de intercambios internacionales de productos,
constituyen las variables explicativas relevantes. Mientras que en el
segundo c¢je, la aparicion de un modelo de gestion novedoso, la NGP,
representa un eclemento aclaratorio fundamental, sobre todo si se

considera que las variables contextuales (econdémicas y geograficas) varian
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de un puerto a otro, mientras que la aplicacion de este nuevo esquema
permanecce constante en todo cl sistema.

Este pilar intcrno creo un marco adecuado de actuacion que
aprovecho las condiciones de un contexto favorable en lo gencral. En este
escenario, la presencia de ambos e¢jes es esencial, la ausencia de alguno de
ellos habria impedido la consecucion de los logros que sc han resenado.

Esa misma division sirve para comprender los resultados encontrados
a nivel local o especificos en cada puerto. En ¢l primer cje, ademas de la
ubicacion geografica, c¢l nivel y el perfil de actividad econémica de los
estados en donde sc asientan o a los que sirven los puertos, representan
los factores interpretativos a considerar. Mientras que en el segundo,
ademas de la acluacion en base a los lineamientos de la NGP, el manejo de
la cultura organizacional y los faclores de adaptacion integran elementos

explicativos de primer orden.

Como complemento a lo anterior, y considerando que es dificil desasociar
el elemento politico de! administrativo, se debe reconocer que incluso
aspectos correspondientes al primer elemento, como el hecho de que el
gobierno del PAN en Baja California sea un gobicrno promotor de la
actividad econdémica e industrial, favorecen el desarrollo y mejora de la
gestién portuaria. En cambio, las acciones de Labastida Ochoa para hacer
de Topolobampo un puerto industrial y comercial de primer nivel

fracasaron.

Lo ocurrido en el subsector portuario parece indicarnos que las entidades
paraestatales, coordinadas por un ministerio u organismo central y sujetas
en su accionar a las condiciones de mercado, represcntan el tipo ideal de
organizaciones en los cuales implantar iniciativas de mejora basadas en la
filosofia de la NGP, particularmente si las condiciones imperantes en la

industria y mercados a los que atiende son favorables. Ademas, esta clase
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de acciones deberan de estar basadas en niveles de actitud (compromiso) y

aptitud (conocimientos) satisfactorios.

Como ya se sefnald, este trabajo demuestra que los postulados de la nucva
gerencia publica constituyen una herramienta factible y recomendable
para los procesos dec reforma de la administracion publica en México y en
Latinoamérica; a la vez, esta reforma administrativa constituye uno de los
pilares de las iniciativas de reforma del Estado que estan forjando en la
region. Estos principios seran mas soélidos aun si se ejecutan los arreglos
culturales nccesarios para nucstra realidad que se senalaron en el capitulo
inicial. Es bicn sabido que durante muchos anos lo que en clla se fomentd,
en términos generales, fue una cultura basada en la corrupcion,?ss las
camarillas, ¢l uso despreocupado de los recursos humanos, materiales y
financicros, la falta de rendicion de cuentas, el servilismo hacia los
mandos superiores y no hacia la ciudadania, la falta de delegacion en las
responsabilidades y toma de deccisiones al personal subordinado, etc.,
caracteristicas bien arraigadas y muy dificiles de erradicar. El subsector
portuario de nuestro pais no es la excepcion, y en fechas no muy lejanas
esas caracteristicas cran las imperantes y, si bien en la actualidad muchas
de ellas se han erradicado, algunas persisten. A nivel mas general, tal
como lo vimos en el primer capitulo, desde hace algunos afos se vienen
realizando afanes para revertir esa situacién y afortunadamente parece

que estamos empezando a ver los frutos de esa iniciativa.

Respecto a la experiencia de incorporacion de la NGP en el subsector
portuario que se ha resefiado, asi como en las demas areas de nuestra
administraciéon publica donde se han ejecutado iniciativas de este tipo,
debo reconocer que no dispongo de informacion suficiente con relacion a la

forma en que sc trataron las caracteristicas y realidades culturales que

3% “La corrupcion es un mecanismo crucial en el estilo Gnico de gobemar de México. Al asignar el botin, la
corrupcion ayuda a socavar ¢l potencial de las organizaciones para poner cn peligro al sistema, y contribuye
asi a aliviar las demandas de clase™. Morris, Op. cit., p. 62.
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nos definen. Ante los bucnos resultados que sc han obtenido, es de
suponerse que algunos de estos elementos se han considerado. Sin
embargo, en caso de que no sca asi, su tralamiento permitira que cstos
saldos sc optimicen. Ademas de recordar que las transformaciones
culturales son factibles, debemos considerar que en nuestro pais, al igual
que lo sucedido en los ambitos politico y administrativo, en el cultural se
han ido logrando en forma paulatina avances estimables. Por ejemplo, en
lo correspondiente al indice de masculinidad (que de acuerdo al estudio
presentado indicéd registros muy altos para nuestro pais al igual que casi la
totalidad de las naciones latinoamericanas), sc¢ observa una tendencia de
abatimiento en la zona desde la fecha en que se ejecutd la investigacion de
Hofstede a nuestros dias; esto es asi ya que la participacion de la mujer en
los mercados politicos, sociales y economicos es cada vez mas relevante.

Asimismo, ¢n los otros eclementos negativos que nos definen como la gran
distancia de poder, ¢l marcado colectivismo y el fuerte rechazo a la
incertidumbre, se han presentado mejoras. Todas ellas, permitiran que la

incorporacién de filosofias importadas se realice de mucho mejor forma.

Es oportuno recordar que de acuerdo a lo sefalado en los parrafos
anteriores, no considero que la nueva gerencia publica constituya la
panacea para la maultiple lista de problemas que aquejan a nuestras
administraciones publicas. Mas bien, habria que subrayar su caracter tutil
pero, como toda técnica o paradigma de cualquier naturaleza, e¢sa utilidad
es limitada y ademas sujeta a otras condiciones, lo que fue comprobado
con los casos aqui presentados. Asimismo, ha quedado demostrado que la
NGP no significa una mera importacion de principios surgidos dec la

cmpresa privada.

En el mismo sentido, y ante un panorama plagado de demasiada
estridencia en los ambitos académico y laboral, donde multiples teorias y

filosofias administrativas, no pocas de cllas encontradas, se erigen como
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“las salvadoras”, asi como antc las disonancias que rodean nuestra vida
politica, me parece que lo mas recomendable es asumir una posicién
serena y objetiva. Si bien esta actitud debe encaminarse a la accién, al
fenomeno heuristico del que habla Kliksberg para optimizar nuestra
administracion publica, debe imperar ¢l analisis objetivo de las ventajas y
desventajas de cualquier doctrina administrativa, no importando su
origén. Me parece que no sc puede adoptar una disposicion maniquea, ya
que no hay teorias bucnas o malas, simplemente algunas de ellas, o
algunos de sus clementos, son mas pertinentes para determinados
contextos que otros. Por otra parte, si la posicion es la de rechazar a priori
cualesquicra de las filosofias disponibles simplemente por su naturaleza,
las cuales supuestamente trastocan la esencia de nuestra administraciéon
publica tradicional, para nunca pasar a la correccion de sus multiples

deficiencias, le estaremos brindando un apoyo muy pobre a ésta.

Lo referente a la NGP y la importacion de modelos va mas alla de un
simple problema de términos, es ante todo un problema cultural y de
factibilidad de un futuro mejor que desde ahora se puede ir construyendo.
Como lo senala Uvalle: “A diferencia de los patrones convencionales de la
accion de gobierno, la gerencia putiblica es una tecnologia renovadora desde
el momento en que con clla es posible concentrarse en la seleccion de
alternativas y en los posibles escenarios del futuro”.256 Y es que no se
puede permitir el regreso a un pasado de nuestra administracion publica

plagado de vicios que en la actualidad serian inoperantes.

Ademas, habria dos elementos que recordar a partir del anterior parrafo.
Uno se refierc a la actitud de servicio de la organizaciéon: si en la
actualidad las corporaciones privadas estan ponderando mas este aspecto
que las capacidades mismas de su personal, los organismos publicos con

mayor razon deben fomentar una cultura uniforme basada en una

¢ Uvalle, R. Op. ¢it. p. 9.
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conducta quc busque la satisfaccidon de la ciudadania en los servicios que
sc le prestan y cn el logro de objetivos comunes. El otro aspecto se refiere a
los estudios de factibilidad: nuestro pais e¢s vivo cjemplo de que cn cl
desarrollo de grandes proyectos industriales ha faltado mayor rigor en su
preconcepcidén que permita tener una mejor lectura del mercado al que
habran de enfrentarse estos proyectos, y con cllo posibilitar el ahorro de
recursos financieros considerables. Lo que se reviso en el tercer y cuarto
capitulos para ¢l caso de Topolobampo, pucrto al que se le predisenaron

una vocacion y perfil en desajuste con la realidad, dan cuenta de ello.

Con relacion al debate entre la administracion publica tradicional y la
nueva administracion o gerencia publica, considero oportuno agregar
algunos elementos. Hacicndo un simil con un computador, me parece que
lo que subyace al interior de la administracion publica se puede dividir en
dos eclementos: el Hardware, que estaria conformado por el entramado
organizacional, y el Software, representado por los programas
administrativos, culturales, laborales, ctc., al interior de ese conjunto de
organizaciones. Si se permite esta comparacion, lo que habria que depurar
o cambiar serian los programas quc corren al interior de los organismos
estatales. Filosofias como la NGP constituyen aplicaciones recomendables
para solucionar determinados problemas, ya que no hay programa que
resuelva todo. Ademas, la aplicabilidad de cualquicr software importado no
es del cien por cicnto, ya que algunos de sus clementos son poco utiles en
nuestras organizaciones; lo mismo ocurre con las filosofias
administrativas, esto es asi por que las necesidades de las naciones
industrializadas y las de Latinoamérica son diferentes. En este escenario,
el proveedor mas reccomendable de los programas para la mejora seria la

gerencia publica, no la administracién publica tradicional.

Por otra parte, considero que lo que se ha presentado en este trabajo

coincide con las caracteristicas que propone Majone para la hechura de
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politicas publicas y que ya se revisaron: la busqueda de la eficiencia, el
reconocimiento de la importancia estratégica de la credibilidad politica y el
redescubrimicnto de la importancia de las instituciones (entendidas en
este caso como las reglas que sancionan el comportamiento
organizacional). Respecto al primer punto, se debe senalar que a raiz de la
reforma implantada en nuestro subsector portuario, los resultados indican
que la mayoria de sus protagonistas (usuarios, operadores, prestadores de
servicios, trabajadores, iniciativa privada y sector gubernamental) han
mejorado su situacion respecto a la situacion previa. En cuanto al segundo
punto, lo sucedido en nuestro analisis es consistente con uno de los
lineamientos que busca la credibilidad politica contemporanea: la
delegacion de podercs a agencias convenientes. En el subsector portuario
nacional, esa delegacion de poderes y esa credibilidad se han conseguido
en gran parte con la aparicién de las APIS. Finalmente, la creacion de la
nueva Ley de Puertos, que origino un marco normativo y derechos de
propiedad mas claros para todos los protagonistas de este subsector
econdmico (usuarios, oferentes y administradores portuarios), que a su vez
propiciaron resultados operativos ya revisados, es coincidente con lo que
Majone sugiere como el redescubrimiento de la importancia de las
instituciones. Mas aun cuando este cientifico apunta que en esta mecanica
se debe facilitar la delegacion de poderes para la hechura de politicas a
unidades tecnocraticas de considerable independencia, lo cual refleja lo

sucedido en nuestra investigacion.

Asimismo, coincido con la propuesta de Arellano y Cabrero respecto a la
nccesidad de emprender una reforma organizacional para cambiar el
gobierno. Cabe recordar que estos investigadores indican que para analizar
y mejorar a nuestra administracién publica se debe considerar que ésta se
compone por una serie de organizaciones de diversas particularidades, las
cuales ademas presentan una naturaleza dual ya que estan preconcebidas

formalmente en cuanto a sus objetivos por el gobierno federal, pero a la
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vez se enfrentan en su desarrollo a medios ambientes particulares con sus
herramientas igualmente propias. Anaden que este enfoque que parte del
estudio de las especificidades dec cada organizacion debe ser un requisito
para abarcar la complejidad en que se insertan.25? En csta logica, me
parece que lo realizado en nuestro trabajo apunta en esa direcciéon. No
obstante, los autores citados agregan que incluso en esta vision es
frecuente observar que los organismos gubcernamentales son pensados
como instrumentos donde los actores politicos y burocraticos intentan
aplicar sus propucstas y esperan respuesta en forma automatica de ellos.
Esta ultima situacion cs lo que pudo haberse presentado en Topolobampo,
donde la distancia entre lo planeado y lo obtenido por su APl es
considerable. Por consiguiente, ¢l analisis previo y constante de las
particularidades de cada organizacion, asi como de las condiciones que
presenta su contexto debe constituir un ejercicio basico antes de

cemprender una iniciativa creadora o reformadora.

Hablando en un plano mas general, ante una realidad con fronteras cada
vez mas porosas, donde los paises con mas desarrollo industrial y
ccondmico ademas de gozar de una gran injerencia en la politica
internacional dictan las reglas financieras mundiales, y en donde también
¢l desarrollo de filosofias como la NGP se inserta en csta dinamica
globalizadora, las naciones latinoamericanas deben mantener una actitud
proactiva. Ante csta serie dc eventos y como se comentd en el capitulo
inicial, el desarrollo econémico basado en valores culturales?58 pero que a
la vez considere nuestras deficiencias en la materia, y una mas acabada
democracia constituyen las unicas opciones para que Latinoamérica se
pueda insertar con mejores condiciones en esa dinamica y acceder a

reorientar los benceficios de la globalizacién.

* Arellano y Cabrero, Op. cit., pp. 7-12.

™ Evidentemente esta condicion no es suficiente. Se requicren también cambios estructurales en nuestra
cconomia en materia financiera, de telecomunicaciones, laboral y energética, cuyas ventajas y problematicas
posibles en tomo a su implantacion se han venido discutiendo con mucho rigor en los iiltimos dias.
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En cste orden, los cambios cn las esferas social (donde presenciamos
niveles mas grandes de pluralidad y tolerancia en casi todos los é6rdenes de
realizacion humana), politica (donde atestiguamos surgimiento de una
nueva cultura basada en una mayor equidad y democracia) y ccondmica
(con una cada vez mayor aceptacion a la economia de libre mercado),
experimentados en México en los ultimos afos y que se vinculan a
procesos de modernizacion, guardan paralelismo con lo acontecido en el
terreno administrativo. En este ambito, los elementos que la NGP ha
venido incorporando en nuestra administracion publica apuntan hacia
una gestion mas racional, con mayor transparencia, mayor equidad y con
la implantacién de reglas de juego (para usuarios y empleados dc ella) mas
claras.

Todo parcce indicar que esta serie de transformaciones se seguiran
presentando ¢n la misma direccion, por lo que no seria desproporcionado
esperar contar con mejores escenarios para la vida publica en nuestro pais

cn el corto y mediano plazos.

Tal como se indicaba al inicio del capitulo final secundando lo indicado por
José L. Méndez, el analisis comparativo como método de investigacion atn
no esta lo suficientemente desarrollado en nuestro pais. Por lo que este
trabajo contribuye, asi sea en forma marginal, a la formacion teérico-
empirica del campo. Finalmente, y sin dejar de reconocer que en la
direccion de nuestros puertos prevalecen varios problemas con relaciéon a
la aptitud y actitud del recurso humano participante,259 me gustaria
responder a la pregunta que formula el mismo autor: ¢es posible
descentralizar ¢l poder y al mismo tiempo combatir en lugar de favorecer
las fuertes tendencias a la corrupcién en Ameérica Latina y fortalecer en

lugar de debilitar la capacidad de los Estados latinoamericanos para guiar

% i se desea profundizar en este aspecto, consullar las obras referidas del autor de esta tesis sobre la
implantacion de proyectos de reingenieria de procesos en nuestro pais.
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adecuadamente ¢l desarrollo nacional?260 Me parece que en funcién de lo
que sc ha encontrado en este trabajo y coincidiendo con ¢l, se podria

sciialar que la respucsta es positiva.

0 Méndez, José Luis, Estudio introductorio...., p. 41.
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GLOSARIO DE TERMINOS

Estado. De acucrdo a Andrés Scrra Rojas, “se denomina Estado al
conjunto de instituciones politicas, juridicas y administrativas que tiencn
jurisdiccion sobre toda la poblacion de un territorio limitado por fronteras.
Los poderes del estado son legislativo, ejecutivo y judicial”.!

L. Legaz Lacambra, ¢n ¢l diccionario de ciencias sociales, indica que “cl
Estado cs realidad social, o sca, vida humano-social de hombres asentados
cn un territorio, con una organizacion montada sobre un nucleo de poder,
unificada por una suprema unidad de decision (resultante de la
interaccion entre el nacleo de poder y sus oponentes) ¢ informada por una
idea de Derecho que se realiza en un sistema juridico”.?

Ignacio Burgoa O. agrega que “cn ¢l Estado convergen elementos
Sformativos, o sca, anteriores a su creacién como persona moral, y
elementos posteriores a su formacion pero que son indispensables para
que cumpla sus finalidades esenciales. Dentro de los primeros sc
encucntran la poblacion, el territorio, ¢l poder soberano y el orden juridico
fundamental, manifestandose los segundos en cl poder publico y en el
gobierno”.?

Administracién publica. Para Serra Rojas, ésta “es la accién de
administrar la cosa publica, es decir, la gestion o servicio de intereses y
bienes publicos. Es actividad dirigida a la conservacion y mejor
aprovechamiento del patrimonio y recursos de la comunidad. La
administracion, junto con el gobierno, componen las funciones cspeciales
del Estado.

A mecnudo se emplea la expresion administracién publica como
sinonimo de gobicrno. Cuando se comete esc error no se distingue entre
direccion (gobicrno) y simple gestion de acuerdo a directrices ya trazadas.
La administracion publica comprende toda la actividad estatal, con
excepeion de la legislativa, judicial o la de gobierno.

En su sentido objetivo, la administracion publica, de acucrdo a su
contenido, e¢s la accion o actividad administrativa, con exclusion de la
actividad politica y la de gobierno. En su sentido subjetivo o formal, la
administracion publica hace referencia al 6rgano que administra y sc
integra con los diversos entes del poder publico a los que sc encomienda.

La ciencia y el arte de la administracion publica. La Ciencia de la
Administracion Publica constituye una disciplina formativa y basica, quc
pertencce al grupo de las Ciencias Sociales. Con ellas aludimos a un

! Serra Rojas, Andrés, Dicei io_de Ciencia Politica, UNAM, FCI:, México, 1998, p. 437,
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conocimicnto cientifico en proceso de formacion que discute los caracteres,
fines, métodos idéncos y ¢l objetivo propio de un conocimiento que estudia
a la administracion como una entidad pablica al servicio de la comunidad.

Las funciones de la administracion publica. Bernard Gournay distinguc
cuatro categorias: 1. Las funciones de soberania en las que se incluye la
defensa, las relaciones exteriores, la policia y la informacion. 2. Las
funciones ccondémicas como ingresos y egresos del Estado, crédito,
productividad, agricultura, industria. 3. Las funciones sociales como
salubridad y asistencia, alojamiento y urbanismo, decrecho social,
redistribucion de las rentas. 4. Las funciones cducativas y culturales como
la investigacion cientifica pura, la enscnanza genceral, técnica, artistica,
deportiva y ¢l fomento cultural.

Los elementos de la administracion publica. Wilson sefiala que la
administracion publica concierne a la accion, o seca, el aspecto operativo
del Gobierno. Escoube agrega que la administracion publica dispone de
cuatro clascs de clementos para lograr su finalidad: 1. Estructuras. 2.
Procedimicntos. 3. De material. 4. De personas.

Politica y administracion. El Poder Ejecutivo Federal ticne a su cargo
dos funciones importantes: 1) la funcion administrativa y 2) la funcién
gubernamental. Estas dos funciones diversas estan estrechamente
vinculadas.

A la funcion politica sc¢ le ha llamado también funcion de gobierno y
con clla sc hace referencia a una actividad discrecional del Estado
encaminada a la realizacion de los fines que le incumben. El gobierno se
constituye con todos los organos directores encargados del mancjo de los
negocios publicos. La libre iniciativa significa la posibilidad de senalar
discrecionalmente ¢l camino a seguir en el derrotero de los asuntos
oficiales, en tanto que la administracion publica se subordina a esta
accion politica y al orden de legalidad.

La administracion publica y la funciéon que le corresponde que es la
funcion administrativa, tiecnen a su cargo la satisfaccion de las
necesidades publicas, sicmpre en el marco que le fija el derecho”.4

A juzgar por Ignacio Burgoa, “c! concepto de administracion publica
presenta dos aspectos: el orgdnico y cl dinamico. Conforme al primero
comprende a todos los organos centralizados o paraestatales que en
diferentes ramos cjercen la funcion administrativa, y de acuerdo al
segundo cntrana la funcidon misma que es, como ya se dijo, de servicio, de
mancjo y de gobicerno de lo que tradicionalmente se conoce con el nombre
de cosa publica.”s

Gobierno. Juan Blasco Quintana indica que “un gobierno es la acciéon o
efecto de gobernar, regir una nacion, provincia o plaza. Asi, se denomina
gobierno en scntido lato al conjunto de personas y organos revestidos de

* Serta Rojus. A.. Op. cn., pp. 15-18.
" Burgoa O . Ignacio, Op cir.. p. 26.
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poder, para expresar la voluntad del Estado y hacerla cumplir. El gobierno
o conjunto de gobernantes lo forman todos los poderes o funciones de la
autoridad publica, o sca, cl legislativo, ¢l ¢jecutivo y cl judicial; pero la
funcién en que muestran su actividad especifica los gobernantes es la
cjecutiva”.o

Ignacio Burgoea complemenia al scnalar que “este concepto presenta
varias acepciones. Desde el punto de vista organico, entrana el conjunto de
autoridades del Estado, comprendiéndose entre cllas no solo a las
administrativas  sino a las legislativas  y judiciales formalmente
consideradas.

Por otra parte, indebidamente y por una corruptela tradicional e
histérica, ¢l gobierno se ha identificado con los organos del Estado en que
sc deposita ¢l poder ejecutivo, excluyéndose a los otros dos tipos. Segin su
implicacion pristina y ortodoxa, ¢l citado concepto es ¢l mismo poder
publico estatal, o sca, denota las tres funciones en que éste se manifiesta.
Asi, el acto de gobierno es ¢l mismo acto de autoridad con sus elementos
esenciales quce son: la unilateralidad, la imperatividad y la coercitividad”.?

“ Instituto de Estudios Politicos, Op. cit., pp. 954-955.
7 Burgoa O., lgnacio, Op. cit., pp. 206-207.
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FORMATOS EMPLEADOS EN LA INTERVENCION ORGANIZACIONAL
REFERENTES AL ESTUDIO DE LA MISION DE LAS APISY LA
EVALUACION DE LOS SERVICIOS SUMINISTRADOS
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CUESTIONARIO PARA IDENTIFICAR LA MISION DE LA ADMINISTRACION
PORTUARIA INTEGRAL

Puerto: lecha:

Nombre:

Ismipresa:

Cargo:

I, ¢Cuil es In mision organizacional de esta empresa?

2, ;Cuiiles son sus objetives y/o metas fundamentales?
3. ¢ Cuiles son los procesos estratégicos que ejecuta In API?

4. En su opinion, jqué tanto han mejorado los servicios, la perspectiva para los
negocios portuarios y la situacién del puerto en general a raiz de la creacién de la
API? :

Mucho Poco Nada Empeorado

Razones principales de lo anterior:

5. En su opinion, ;qué tanto han mejorado las condiciones de los recursos humanaos a
raiz de la creacion de la API?

Mucho Poco Nada Empeorado

Razones principales de lo anterior:

Observaciones:
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CUESTIONARIO PARA EVALUAR EL DESEM PENO DE LOS SERVICIOS
PORTUARIOS
Puerto: Fecha;
Nonmbhre:
FEmpresa:
Cargo:
Actividad preponderante de la empresa:

I. En una eseala de 1 al 10, ;qué calificacién le otorgaria a los siguientes conceptos?

1. La actuacion de la Administracion Portuaria Integral (API)

2. Los servicios proporcionados por la APl
Servicio: Calificacion o
Servicio: Calificacion

3. Los servicios proporcionados por privados (como el remolque, maniobras, seguridad):

Servicio: Calificacion
Servicio: Calificacion
Servicio: Calificacion
Servicio: Calificacion

I1. En su opinién, ;jqué tanto han mejorado los servicios a raiz de la creacién de Ia
API?

Mucho Poco Nada Empeorado

Razones principales de lo anterior:

I11. En su opinidn, ;jqué tanto han mejorado la perspectiva para los negocios
portuarios y Ia situacion del puerto en general a raiz de la creacién de la API?
Mucho Poco Nada Empeorado

Razones principales de lo anterior:

Observaciones:
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RESULTADOS ENCONTRADOS EN LA ADMINISTRACION PORTUARIA
INTEGRAL DE ENSENADA
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CUESTIONARIO PARA TDENTIFICAR LA MISION DE LA ADMINISTRACION
PORTUARIA INTEGRAL

Puerto: L£1SEAADA Fecha: OS ~A20R - O 2.
Nombre:

Empresa: AP/ - ks sin £A

Cargo:

1. ¢ Cuidl es la mision organizacional de esta empresa? _

SFR CCrIFETITIVOS, PESARRCLLAN DO LM FOIEN CIALs PADE S DEL- rocrro
COrr O CenendFRNDCR2 Y Dra/R)PUIPCR P& /VEVATOS § PreDLC/DE EFZn BoRaA -
D> P& Y PACsn DESFIAOS P ALSVRA Y CA Bolalde dopv £m crEA/cn PEE
Pacscrec | Y Cerie ATRACTIVe FVRIS Jr o REGrEAAL..
2. (Cuidles son sus objetivos y/o metas fundamentales? . .
TWEREMENTAR LT VOLpmet PE CORGA, PASAJER DS f CRUCERDS  ASL SO0
CETAR CEA A FRAESIRUCIVRA PARA &t ATONELNL PE L CARlA En/ GCEALENNL Y ba”
APCYO Pola £05 ACTIV I POPLS AMaLTIEE FuRiIg I Cas, OBSERIAND D £t NOLAIA ~

TIViDap £CCellon EWW TLPAS £AS ARELS DEL. POERTO.

3. (Cudles son los procesos estratégicos que ejecuta la APL?

Z2rCP7NR. ALENS DrefCAIBLES PRRA SU PLIacl0cy ASL COmee /r77¢& -
MENTAR AFEDr D6s CCOR DINNDHS SN LAs A (//‘D,QI,MQ_.__- s PR/VARIAs
PARA MEICRAR AsPEC/OS &TCclioe s V%, L SEGURIDAG 2t Lo Oz y Za
Retacrons PUERIC — crvo6aD

4. En su opinion, ;qué tanto han mejorado los servicios, la perspectiva para los

negocios portuarios y la situacion del puerto en general a raiz de la creacion de la

API?

Mucho _ X Poco Nada Empceorado

Razones principales de lo anterior: | .

LSTE PTOPECO HA PERMHIZIOe JAB BAFPIDA RESPUES/D A £05 REPUERIMEIIE
D& £0s cevern)rs Y VsvARIOS DEL PUERTS Y S YL/ ANEANIEASTES £ & Aan)

PODIPDC iPDENT1F7c Al AIVEVDS At CHOS PE CREC/ rrresalTO,

5. En su apinion, ;qué tanto han mejorado las condiciones de los recursos humanos a

raiz de la creacion de la AP1?

Mucho _ X _ Poco Nada Empeorado

Razones principales de lo anterior: . )
FENIEND) CENE MBLCC 205 SS/EMas PE COLIDAD /HMIenr[6D D> & -
LA ALl L 0S AMVELES D IV OLUCROAAENID PEL PERSDaL Ao CRECI PO
ACORDE A LS REL NS, ITDS NECESAL DS PORA AMANTENER £AS

CERFILLCACLIEAIE S
Observaciones:
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CUESTIONARIO PARA IDENTIFICAR LA MISION DE LA ADMINISTRACION
PORTUARIA INTEGRAL

Puerto:  faceanpns Fecha: a/ﬂwzza/z
Nombre:
Empresa: Pl swISaat
Cargo:
L Cuiil es la mision organizacional de esta empresa?
op\‘\“ v A lAsm.'.ll- )-1 seckse whdial , pomreiel ‘{“"‘k“" Y Agrepeever 2 omeste
X - @4(«&:\(._ edisnke 4 & Jetimiente Lo Lo ‘..\t«,.._b—s sLed r-al’. toms CwacsnPador o
4!.&\/&» dev Mt wSuwnsd Y r'wld L& ol«\,nvu}oj j‘.(bu-ag AS‘\‘WA Ae “7.-.. X ¢‘L\’ ‘e O L- PV TR ¥ |
«Cuiles son sus objetivos y/o metas fundamentales? fua(u vincobando A w‘fm\., wrbina \m_\.,j ek

. A\,MW\L i, wque sk deseell ko il uAas,L..
\A‘( ‘r-‘hpu,u\ Aﬂ, p}.‘( e ’ -4\.4: lgé(;ahv a\ {u(-v\-\ X l»o«l,o‘M b‘ ‘h'k‘vﬁ(- “qr(n
Avmcnizar (h vhasivin Tu'-"l‘o C....lg pg.-\"c-(avv'n o Soval - fChidn  (macuvvemcia Je Lo
3. . Cudles son los procesos estratégicos que qccul.l 1a API? \-\-\M%thd,.ms R ackividedes
R L esemnlls i Mh .

PO Ml’.sh Plmescishn P SO PRI S ke e
-»ub&-\-y devnde S\ fecasiion a\—\w‘\‘ﬁu T A e
lided Ciso-der

4. En su opinion, ;qué tanto han mejorado 1os servicios, Ia perspectiva para los
negocios portuarios ¥ la situacian del puerto en general a raiz de la ereacion de la
API?

Mucho X Poco Nada Empeorado

Razones pr mc:pulm de la anperior:
De jnia's, il son ofew ,,4., Vs A ,qm?-‘fw- f)”(/}/y 1o bin creaho be cuut! .u-w[< S negeris

st id . Hun gt sl Sorvitin p et pertunididel  con e the et
o APl Fitne /ﬂ/-l/ - 'A«";'L"AV«, //.qw',l. ¥ ;&/Jam/é A nvenst vn?o&"l’f.

S. En su opinion, cqué tanto han mejorado las condiciones de los recurses humanos a
raiz. de la creacion de la ATPI?
Mucho X Poco Nada Empcorado
Razones /nmc:p(llt’.\ de lo unlol tL
A sndlraes #m foc Vs h"LJ Lt coesliciomat aau‘ét( onler  so

Cvea P q/ m«»ur;,

g
veng 5~“*4 / casfe ’Z /’f/ re /v/t"M /j"‘"’ "“"I avancd o £51E SuTils o
o Sujetames 4 tante wormiticidid ‘por A hiche b se sl 4o Bk

()l)btl‘\.ull)llts
- /L/' d%*‘u« L oo gue [’“f oy ’Vapm‘éj e / Lo con /4;/54/
44/~_4_g-___¢%!ﬂo&-ae __._Sc__.a;u(____ﬁL«d__,é/ a«/ i ﬂ«!

- 2 ,pw?,{ Lreo  gue  MOATR  eeprgy sorndien [ lw /Q(/‘/ l eyl
WMo uena 41{4«['24'4 , L7 ados /Ad (a/aomr o &«ZL/A«:
cambinile  Bgp® y ue e b becte A-W Mw\o\« e feva

= Por Jl« //[v “o //GI'/«, &S'[mﬁ?ﬁq Vajﬁuﬁ‘a Wincs /J.« ‘~n‘[ valovr a A)’
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CUESTIONARIO PARA IDENTIFICAR LA MISION DIE LA ADMINISTRACION
PORTUARIA INTEGRAL

Puerto: E‘r\_y o [\Bo\ Fecha: ?' Muv - g [&
Nonibre:

Empresa: AP\ €y renodw

Cargo:

1. Cudl es Lu mision organizacional de esta empresa? A A (
AN CNRUNTR VRN ‘)v((\‘o de Evjencdw, B C proyeyenda o Qsm “Z\
Ty u \wiioneg y fe{vidicy q-€ Cum \awm row \oy reguiiier de sl
C\lewXes. Cowmover luy PQ\'QV\\\Q\}&\(&\:/ del uu\-o (oWo " \L\ &e c\v./\uvolla
2. ;Cuiles son sus objetives v/o metas Tundamentales? de\ hovoes e de lu ve LAtt waxicn
- Deravve Vv v wandener lo nfusesbroc v neesavian dehdo del cecinds pov
- Proveer secuicio; K:« caNidu A Qe tuwplwm on € uw duyes wwtevanationdey
- Twglowday wuv Y ener pol boce, de egon «d y ewloyiw que Wleyoven lu cowed M

eieiecion de luy epevaiiowney o Xeuviw s, 4
L Oneiom e o(io“ Y U:M(i“(\ké enjewukt’v‘“ @ \weoed de o bwy, even Vs, 3,

3. . Cuiles son los procesos estreatégicos que ejecuta ta AP[?
- ElaVowue pgiawur de dessvollo porvunio.
— Licikuy tor airewg dipponibe s & atry Ao (en 1o/ pro ove el Pre vig wen bt tlabondo
- MawNewe, o ur\{(;u&\:c»\ 3o 4ooo ‘Dqu (e \\‘kw.\ccm U0 140900
- (wpact hay o\ Q:nc»\“ A\ woerdo o v pues\s
o\

= Uandare Nlewhep w \e/ ~{ FQ\'QV\.L{}&\Q{ O v QRO LW fvJ ke(e/\‘&\l k‘Q/
4. En su opinion, jqué tanto han mejorado los servicios, la perspectiva para los :

negocios portuarios y la situacion del puerto en general a raiz de la creacion de la

API?

Mucho X Poco Nada Empcorado

Razones principales de lo anterior:

E' pavna e\ Vene Giao e le Q‘X‘N\QV\, \oca v Wo kﬂ\\‘“\\\‘v‘*&‘*- Con es0
fe owoten, lug hece s Qudes y e ap\ttun_ los veturos Qirec Aamend
@ e\ wev \O.

5. En su opinion, jqué tanto han mejorado las condiciones de los recursos humanes a

raiz de la creacion de la API?

Mucho __ ¥ Poco Nada Empeorado

Razones principales de lo anterior:

YQ (S CLERVINWN Ae lu; ?\'\ov} A\xée / Ae \(\ Aé\wm«. ) (Ok'\mv (Qun P(’mG\
cu RELL \u&) permpmeniemenie, Con el objedive de quwe CW/\?\U\ (on

S obielues duwde oftva eyicar (oW opevacionw\es
Observaciones: .
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CUESTIONARIO PARA IDENTIFICAR LA MISION DE LA ADMINISTRACION
PORTUARIA INTEGRAL

Puerto: Engen ad a . Fecha: 7///ar‘£(' /a;{

Nombre: ) ) X

Empresa: Ndmi ais fractdn (o tonrse /m/f//ro/ 4o Ensenadla S A di C.v.

Cargo:

1. ;Cuil es la mision organizacional de esta empresa? Ser cempe ”i-hvos) desarro llQ'M N
s polencialidodes del  precto come conterrheaclor Y ishet o s dlor (nSLMOS
4 rrodockes elaloorados, de y  hacia destines do ature 4 cabotaje 24
b coenca del pacifice 'y @eme obvadive derisdie regiorl. { [
2, ;Cuiles son sus objetivos y/o métas fundamentales? . x tern -
~Oeonrmler 5l el ceme  veceplor vy dishiheiiles de nsumes prodocte term
ne S .
- Prcpcru‘c‘lﬂ" l'“\"‘)M'l‘C‘n—(5 "
ceacles de nesters  (licares / s 2 seie u \
~ ASeora Lo capertfatiin de) persined para o lo extel] eatre, tn £  bervicie 4 \g
3. "‘Cllgl S0 los(\pr'(‘:o/c,(:sés/((\'sl;‘gtég?gols que ejecuta ln API? elencion al Ajente

- Gvhificonse v 4 sislesn di caloetad 156 -T00tizees = s0- 1M 000
- At peemecion del porlo para phofeas avevts eliesdes
- Apveve o ke Ac) dren ©r fas lepbacdonss , pove inthunos for les Sel' -
aes e el verto .
4, En su opinion, ;qu/é tanto han mejorado los servicios, la perspectiva para los
negocios portuarios y la situacion del puerto en general a raiz de la creacion de la
API?
Mucho __« Poco Nada Empeorado

Razones principales de lo anterior:
Se permile  veaccionar mds copido @ las necosidacles de los Cl[’GJ'JQS

Ay’ @ame p:rml‘k- v libne deserrotlo.

o servieies few (Um/.vlun cen los l’vjul‘f/’m/h/d Yy nads

5. En su opinién, ;qué tanto han mejorado las condiciones de los recursos humanos a
raiz de la creacion de la API?

Mucho _+~ _ Poco Nada Empeorado

Razones principales de lo anterior:

Se fwmh’f mql/w /ﬁr’/v’r:’/m/"d/\ Jt«l /ﬁ(’mma) 1 SV ﬁl-raja ‘0

Observaciones:

TESIS CON
{ FALLA DE QRIGEN
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CUESTIONARIO PARA lDENTlFlCAR LA MISION DE LA ADMINISTRACION

PORTUARIA INTEGRAL
Puerto: s enada Fecha: & o Mnnzo 2oo 2
Nombre:
Fmpresa: A Yt
Cargo:

1. . Cual es [a mision organizacional de esta empresa? Y n¢ Cnlvonp
e poncierym STatacened Y Seave S o rean e :
Gueg  Cvm@uan Corr Y eevandartes b Tannsmccnnt £S

2. . Cuiles son sus objetivos y/o0 metas fundamentales?
o . CarTinn e Qa7 e S

-

—_ NOCN e ST -

. NPV
\"\cwcvin_ & e‘““ oy VP J/Msmclsnr:’i‘t»{ ) )Puinr
- Qno?c\\_c.cN,',L Se Gvnwnn A Les Swan rel ©
A Y
- A ( €N ns /VEt S.onpgy  Pe \GS Uivanied N AeTD
'( ll.l‘c on los prnccsbs csll.ncnncus quetjecuta l.l Al

©
- QTN TSN L AN \Uin o TR ~TNe Y ‘\’ufd\/ﬂ Doy s
Y00C -
Q""L/\A(ﬂ(ﬂc\c,v "DQ CJ'\\-V‘)HD '50.‘/ {g‘b‘ 7"y [ X4
g‘JbN\-\ Lo ('-ILT-[‘(nr-e‘uv €

4. Ensuopinion. cqué tanto han mejorado los servicios. la perspectiva para los
negocios portuarios y la situacion del puerto en general a raiz de la creacién de la

API?

Mucho v Poco Nada Empeorado

Razones principales de lo anterior: s. A\,rc\cﬁr?ml"'""'\ eSS
 SE A~ Myerae e ¢ S < g pan
- St Ha  vncaugeaso h

ln Sewurizpece - SautC0S Runtomnt S 2 ThaveS o MdinScans
cc (%S S & n

3. Ensu opinion, ;qué tanto han mejorado las condiciones de los recursos humanos a

raiz de luyuci()n de la API?
Mucho Poco Nada Empeorado
Razones principales de lo anerior: oS Ang
- =g ébﬁrﬂ U Recdemhmer o Fenllys Reguenwe’ R
Caon  RuesTo. ) Qsenmrs

- S¢ Qneougq Oy CaPre Tacta

Obsersaciones:

TESIS CON 266
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03/84/2802

Rr=ahH

13:24
13012

1783836 AG BUGES GIL OJEDA

CE:

CUESTIONARIO PARA EVALUAR EL DESEMPEROQ DE LOS SE
PURTUARIOS
Puerto:  pusEnADA techa:
Nombre:
Lmpresa: AGENCIA DE BUQUES GIL OJEDA S.A.
Cargo: GERENTE
Actividad prcpondcranrc de ld cmpreta. I\Guicl A NAVIERA
L Ko won

1 Loactuacion de la Administracion Portuariu Integral (AP) _9

2. Los serviciop proporciote®es por la API
Sorvicio. SEGURIDAD EN _EL PUERTO
Servicio: MANTENIMTENTO DEL _PUERTO

Calificacién___ 9
Calificacién___¢

3. Los servicios proporcionados por privados (come el remolque, inaviobras, 4

Servicio: REMOLCADCK Culificacién 9
Servicio: _MANTORRAS Calificacion_2
Servicio: Calificacion,
Servicio: Calificacion

IL. En su opinldn, (qué tanto han mejorado los servicios a raiz de la creac
AP1?

Mucho X Poco Nada
Razones principales de 1o anterior:
.06 SERVICICS SE FRESTAN CON MAS RESPONSABILIDAD EN VIRTUD DE
PCR LA API, CON CCNTRATOS Y GARANTIAS.

GRACIAS A ESTC LOS SERVICIOS SON MAS CCMPETENTES Y REGULARES.

Empeorudo

111 En su opini6n, {qué tanto han mejorado Ia pcnpeciwa para los negoc
portuarios y In situacién dol puerto et general a raiz de la creaci6n de In A
Mucho _ Poco Nada Empeorado

Razones principales de lo anterior:

EN GRAN VEDIDA SE TONAN DECISIONES EN FORMA LOCAL POR LA API
COMC CECICN FARA TRAFICC DE MERCANCTAS Y FASAJEROS.

Observacionea:

_CONSIDERC_SUE LA APl DE ENSENADA, NECESTIA MAS RELACION COW L

a2
F‘...-

PAG.

VICIOS

MARFO ok 2002

eguridad).

0 de jn

QUE ESTAN REGULARIZADO

jos
rLe

IPARA PROMOVER EL PUERTC

0S GOBIERNOB

MURICIFALES Y ESTATALES.

TESIS CON
i FALLA DE ORIG
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03/05/02 07:11 FAX i
83/04/2002 R9:4p 6461740378 APT ENSENADA race 03!

SASE-BIOL AZ11E OE: G TOES1 40T P

CUESTIONARIQ PARA EVALUAR EL DESEMPERQ DE 1.OS SERVICIOS

PORTUARIOS !
Puerto: ENEENVAOA BCHN/ pecha: OF MALLO S00S

Nombere:

Empresa; SI1CALTEA

Cargo: CoOLOINANOR (ONTELH MATELIALES, | ) o
Aceividad preponderante de la empresa: ¢ 0 MELC1 A LLA CION Acelo

L En.sa cecata de 1 al 10, oué cnlificacidn be otorgaria a los sicwieates concentes?
1. Lo actuacién de ln Admmistracién Porvaria Integral (AP _ /O

- 2. Los seviciog pr. Sreionados porla APY

Servicio__Mucllare Calificaciéa__[0

Servicio: _ A lmg 1577 P Calificacién__(n

3. Los servicios proporcionados por privados (coma el remolque, mmaniobras, sepuridad):
Servicio:_ Manipbvad Calificacién_£ 0

Servicio: _ vt malg L Calificacion__/ 0

Servicio: __gy muv(dad Calificacion_/ O

Setvicio: v Calificacion

1. E:n s opinkéa, (qué taote han mejorado bos servicios & rafx de ba creacion de la

API? >( .
Mucho Poca Nada Enopeorado
Razones principales de lo anteror:

Un agii g eflcien fe sevicio, {Vanqu( I.'c/od7 5<7~V‘¢b‘/ 3

rosts matevialey en dicke Mevto,

TIL En su opinién, (qué tanto han mejorado la perapectiva para los ncgocios
portuarion y Iz sitaacién dol puerto sn gemeral a raiz de la creacién de la APE?
Mucho Poco _ Nada - Empeorado
Harones principales de lo anterior:

han mpgv /".Gdo a la indvsStvig a vtelrar como

medio de Ainyporte a los bugues. yo que cwulfa mas

e onomico v /qp/c(o J/ol\o SevuiIcio

Observaciones:

] 1&” ctdad,s a g WMH’)IV}%LC(CV\ po./’/dd-&//u Cll- ?v;;nu&

v s0 o bicende labov 5 bien sersic ey vectlude
hada evte momcvd'or ‘e hecho dr @m osjvcu/fos'em
Lb“‘(, es en el c(vb Oleg;\w\ob \a MG‘TO‘/ LQM41 dud de M\*\OB
N\w\ur Lo \ed.
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RESULTADOS ENCONTRADOS EN LA ADMINISTRACION PORTUARIA
INTEGRAL DE TOPOLOBAMPO

TESIS CON
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CUESTIONARIO PARA IDENTIFICAR LA MISION DE LA ADMINISTRACION
PORTUARIA INTEGRAL

Puerto: 70P0LaS) WA, Srns . Fecha: 27 ~Juw- 0/

Nombre:

Empresa: B/ 8 7000 Bgua, gm0

Cargo:

1. ;Cual es la misién organizacional de esta empresa? : ‘
e P -V
Ad3ain S 7rer, eppboror y mr s Teuar Lo b Jorma S e/(c/ A
b Laf rmsradecentd & (Apr=eSTruihnd Coictromd LD 2 L Sare Soem
Lo, Sutoryct cor doJ )clp..u—r»\u/«.p/-.) o FerSta ) Seprioriay | ER . .
2, ;Cudles son sus objetivos y/o metas fundamentales?

2legor & S7end2rs ot Jepnacaateld e la ,»c.l?eam',\.;e&;él Sruttcsy
/dr?'ubn—o/ .

3. ;Cuiles son los procesos estratégicos que ejecuta la AP1?
— Aar]cd tagiut e smsrele coas [IPTIEY FIVPIVE NS 2 Feca
- /}Nﬁc“‘:‘ de Serviceal alq PPy W] A caryya 7 JUW}: dojuyu.u
- /p,umoapy lo wiversids ,orrada ox b aa/ruzoédﬂvr7m.

4. En su opini6n, ;qué tanto han mejorado los servicios, la perspectiva para los
negocios portuarios y la situacion del pucrto en general a raiz de la creacién de la

API?
Mucho X Poco Nada Empeorado

Razones principales de lo anterior: .
Cede ves & 2(6&‘4.;1/)4 croudars & /d»oo/u<7lutclac/m-” '?d(AJ  PFN lor

Serviwn s prresradas y & fe odrcnrda /2 rosrelecese. do b CevitariFSs pos —
vede) cn Perwarnile) ol poerto,
5. En su opinion, ;qué tanto han mejorado las condiciones de los recursos humanos a
raiz de la creacion de la API?
Mucho __ X Poco Nada . Empeorado

Razones principales de lo anterior:
&En Llopw’ resoecte 3l perromnad s rnbira .:zne/u.a.égaly 72 gasa

Qhora percibe direcTonanth wan §ilesio i dcurde od 74@4&/0 erinPuidda

Observaciones:

TESIS CON 210
FALLA DE QRIGEN




CUESTIONARIO PARA IDENTIFICAR LA MISION DE LA ADMINISTRACION

PORTUARIA INTEGRAL
Puerto: 7S pog s A SO Fecha: <7 / o /90""
Nombre:
Empresa: A 27
Cargo:

1, ;Cuil es Ia misién organizacional de esta empresa? .
r'\c/mnnt, " l»;r/’lf ()/I:(ﬂ-: Uorm /Cu Al(‘(‘/) (_—,,447‘“,7:.(’1“,,
AT tog wre?® /ur 1/««,/ S g cle yore 1af > A (a reyeen

e~ lon

2. ;Cuiiles son sus objetivos y/o mefas fundamentales?
Admans L, Lpremenc oy yro bl %,‘,‘.’4—,“ Yo oy brecns J Sl ceng

3. (Cudles son los procesos estratégicos que ejecuta la API?
e D enid ole mcrteatincy g B8 Citens  (weuxoj
Bl

o TRATE X TN < cm'ﬂ'_\z‘ /&/&g

/o oth 0y L cer vz
P T S Aty /AP

4. En su opinién, ;qué tanto han mejorado los servicios, la perspectiva para los
negocios portuarios y la situacién del puerto en general a rafz de la creacién de la
API?
Mucho _ K Poco Nada Empeorado
Razones principales de lo anterior:

Tk bede (7/, e~ deiner decowies

Vas 217" Ll.—#)n&; e
’

S. En su opinién, ;qué tanto han mejorado las condiciones de los recursos humanos a

raiz de la creacion de la AP1?

Mucho __ ¥ Poco Nada Empeorado
zones principales de lo anterior: Lo /o <ferse. Zeeids rrem .\,/’/;. st

Ak frenuh U o At [14.’7:‘"7 wnduwu"?

p

P

Observaciones:
Dty e o gmepoten.s e Lo NPTS 40 /[a_ Mr’:n;’a LA L p""'&
o rte e Jﬁ#-f %»«7,? Lo 45 é_,{,@—, of ﬁ‘.. ,nu«r.'z‘/a LA ¢ B8 Mu-:w [l ard

(Ve MOy ) et e o w-t’ﬁ'%t con lao ros-/«/om«’h
= =

TESI CON 2l
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CUESTIONARIO PARA IDENTIFICAR LA MISION DE LA ADMINISTRACION

. PORTUARIA INTEGRAL . i
Puerto: T‘,""/" é’““"'l"‘ Fecha: Jumt +1 ({t 200]
Nombre: .
Empresa: pd’f 4. 7up;/:b:mf~;‘), Adocv.
Cargo: ’

1. (Cuiles la misién organizacional de esta empresa? / .
. . /
Lo pdie con oy (mu ives 1 w;/ (U! l,rwj; torma fov /afv/ﬂ H-‘uan a/
matimy de /‘75 biense " di! bebioyas Feleoat gue viop o Feegede {D,_.,J,,r;,:l'«
2, ;Cudles son sus objetivos y/o metas fundamentales? R s ,
[ PR s 0wt ves wmprena dv weqvielos /10'7““"“ ve 4,x-h'.'.\/-.s B s
nnc‘pllln{es c{z /ﬂi vw;/l.rs 4’,//;vr,14 7 ,“Vll, oy rean, 4"& e,../“g,/ {o,ﬂ.h,}&.’L‘lllf
! ! ; D g
o pl svreste de g U y Ie €venes 4 Felfil -
f
'
3, ;Cuiles;son los procesos estratégicos que ejecuta la API? R /
v L il 1 ) : o,
-,’z-,,’a' potessr odie -.w/‘,v-1'u{as (0 vua fu/zwfr qiregesy M 200 [CIARTINE N
- ! . , H
Joa" yecuysot hummu). madeviiies v fin
{')y\}‘;fl,(“th  nive! pe ,p,“/ ¢ :.',!va::uw;’ de Tos tevyione: 7'./' /.‘/:/J-‘-('u»‘ k W’[f"‘-‘
4. En su opinién, ;qué tanto han mejorado los servicios, la perspectiva para los
P 3 1
negocios portuarios y la situacién del puerto en general a raiz de la creacion de la
API?
Mucho __¥¢ Poco Nada Empeorado . . '
Razones principales de lo anterior: v hr iavedvdi vo s less de o divndwesves dafee 100
/}.\(.wr»'{u'ar ar /.;-41.“, 0‘#:-. F/ Adricve t{( [w\/‘: luy-'.‘{u.oﬂv;t,u ROV AR AT )
L i

M S A B T IV B 2L A S A /,:lm-lur-

. iy . i7 .
-ruxl.'y J{ MitnlpéYans 7 oVl L I R R N

i

5. En su opinidn, .qué tanto han mejorado las condiciones de los recursos humanos a
raiz de Ia creacién de la API?

Mucho __ X Poco Nada Empeorado
Razones principales de lo anterior: yn, 4 los Laciores v iodlsyen
“,-).JI.LI."H‘\ l( Ii’ reevvaes ‘ivmn’lo: [ 5] '1 1\"55;/{1:/, ! v ,\{; wqry(n )Jwvll‘. -{t
St owne l-'-‘/w".i 1,7;; v o(vur 0 ‘;,‘lvnn{)/(\ J( ")ilv"/‘lﬂ 4\}"\5/4‘;0 rn/l?:uall'- ‘n,cvuﬂllu‘
ok oemgp by 7 y /) i /
Observaciones:

. o,
Lol !’ mf/@:)\n];l‘,'{l’ at | ds

AL A LT ihvisg cipacidacg.

TESIS CON 2\
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CUESTIONARIO PARA EVALUAR EL DESEMPEROQ DE LOS SERVICIOS
PORTUARIOS

Puerto: TOPOLOBAMPO, SIN. Fecha: junio 27/2001.
Nombre:
Empresa: AGENCIAS ADUANALES DEL PACIFICO, S.A. DE C.V.

Cargo: GERENTE GENERAL.
Actividad preponderante de la empresa: coMERC10 EXT. IMPORTACION Y EXPORTACION.

I. En una escala de 1 al 10, ;qué calificacién le otorparia & los siguientes conceptos?

1. La actuacion de la Administracion Portuaria Integral (API) _o

2. Los servicios proporcionados por la API

Servicio: __ DESCARGA Calificacion__ 9

Servicio: __REEXPEDICION Calificacion__g

3. Los servicios proporcionados por privados (como el remolque, maniobras, seguridad):
Servicio: MANTOBRAS Calificacion__ 9

Servicio: Calificacion

Servicio: Calificacion

Servicio: Calificacion

I1. En su opinién, (qué tanto han mejorado los servicios a raiz de la creacion de la
API?

Mucho __xx  Poco Nada Empeorado

Razones principales de lo anterior:

ANTES SE TRABAJABA CON DIFICIENCIA DE EQU1PO Y PERSONAL. Y DE
LARGA DISTANCIA COMO MAZATLAN., TODO SE ENTORPECIA POR EL -~
T1EMPO REQUERIDO PARA SU SOLUCION.

II1. En su opinién, ;qué tanto han mejerado la perspectiva para los negocios
portuarios y la situacién del puerto en general a raiz de la creacién de la API?
Mucho _xx Poco Nada Empeorado

Razones principales de lo anterior:

PERO SE REOQUIEREN BODEGAS PPARA EL ALMACENAMIENTO, Y DESPACHAR
EL BUQUE. YA QUE HAY DEFICIENCIA DE TRANSPORTE.

Observaciones:

TESIS CON \5
FALLA DE ORIGEN




CUESTIONARIO PARA EVALUAR EL DESEMPENO DE LOS SERVICIOS
PORTUARIOS

Puerto: TOPOLOBAMPO, SIN.
Nombre:

Fecha: gunio 27/2001.

FEmpresa: AGENCIA DI BUQUES ZAMORANO, S.A.- DE C.V.

Cargo: GERENTE GENERAL.

Actividad preponderante de la empresa: AGENCTA CONSIGNATARIA Y REESPEDIDORA
DE CARGA.

L En una escala de 1 al 10, ;qué calificacién le otorparia a los siguientes conceptos?

1. La actuacion de la Administracién Portuaria Integral (API) __ 9

2. Los servicios proporcionados por la API

Servicio: CARGA
Servicio: DESCARGA

Calificacion___9
Calificacion__ 9

3. Los servicios proporcionados por privados (como el remolque, maniobras, seguridad):
Calificacién__ &

Calificacion__ 9

Calificacion

Calificacion

Servicio: REMOLQUE
Servicio: MANI1ORBRAS
Servicio:

Servicio:

NOTA: REMOLQUE: POR SER PEMEX EL PRESTADOR DEL SERVICIO EXISTE

EL PROBLEMA PE EL HONORARIO DE SOLICITUD HASTA LAS 15:00 HRS.
I1. En su opinién, ;qué tanto han mejorado los servicios a raiz de la creacién de la

API?
Mucho _ XX Poco Nada

Razones principales de lo anterior:

Empeorado

MEJOR ATENCION Y DISPONIBILIDAD DE EQUIPO.

I1L En su opinién, ;qué tanto han mejorado la perspectiva para los negocios
portuarios y la situacion del puerto en general a raiz de la creacién de Ia API?

Mucho _ 3 Poco Nada

Razones principales de lo anterior:
SE HAN ABIERTO LAS PUERTAS
DE LA REGION.

Observaciones:
SE_DEBEN MEJORAR EL_ EQUIPO

Empcorado

A LOS PRODUCTORES Y COMERCIANTES

PORTUARIO

Y CONCIENTIZAR UN POCO

MAS A LOS SUPERVISORES CON

RESPECTO A EL VALOR DE SU TRABAJO

Y ATENCION AlL CLIENTE.

FAL

TESIS CON

LA DY ORIGEN

AR




CUESTIONARIO PARA EVALUAR EL DESEMPENO DE LOS SERVICIOS
PORTUARIOS
Puerio: yc.pes orsoad fre . Ju Fecha: €7 ¢¢ €1
Nombre:
E'"I"'GSG-‘ IS PO R LN AR SRV AN € SO S ok SR v B £F S ] W
Cargo:  [irre il TEC sty

Actividad preponderanie de la empresa:

I. En una escala de | 8l 10, ;qué calificacitn le otorparip g los siguientes conceptos?

1. La actuacién de la Administracion Portuaria Integral (API) _¢C 9

2. Los servicios proporcionados por la APl
Servicio: _ A 7K 6 £S( Secerannain)Calificacion_ o &
Servicio: __ v #sCs Calificacion__7¢

3. Los servicios proporcionados por privados (como el remolque, maniobras, seguridad):

Servicio: ST AT Calificacion__~. &
Servicio: Calificacion,
Servicio: Calificacién
Servicio: Calificacion

I1. En su opinidn, ;qué tanto han mejorado los servicios a raiz de 1a creacion dela
API?
Mucho __X Poco Nada Empeorado
Razones principales de lo anterior: )
- /."/,4/}4 e Tt F:-/nz; 1 pal TN
= [l €N REs

—aleaen PreAcicAl LlEanone
e
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HL. En su opinién, ;qué tanto han mejorado la perspectiva para los negocios
portuarios y la situacién del puerto en general a raiz de la creacién de la API?
Mucho ___2< _ Poco Nada Empeorado
Razones principales de lo anterior:

- %€ (r,’r'r{( e wer TN e
. . . ~ s )
~ £ gt e B T ANTE IV 27 1L o (rpt st ™
S Gt £ N - S / SARE
I R N e N s e O nes AN
Observaciones:

¢ .
L A e trlAI(S TR L T Y CRCS po N D0S /7

WL 3000 rnage Rlinslng T Vi Ol ACECn! (A
7 / T

%""”’-"" R S A R N B AR RN P A T X)X
lend AT fresa A~
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CUESTIONARIOQ PARA EVALUAR EL DESEMPENO DE LOS SERVICIOS
PORTUARIOS
Puerto: Fecha: ;1 7/0 6/23 >/
Nombre:
Empresa:2 € ATk ME Ko, S a (T
Cargo: & o v '/1(6/1‘/ 54 L el
Actividad preponderante de la empresa: 7

L. En una escalade 1 al 10, ;qué calificacién le oto i iguientes conceptos?

1. La actuacion de la Administracion Portuania Integral (API) _/ O

2. Los servicios proporcion:;dos por la API

Servicio: B Y 2 - <. Calificaciéon_/©

Servicio: Q’PV iR V4 Calificacién_s ©

3. Los servicios proporcionados por privados {como el remolque, maniobras, seguridad):
Servicio: ___ P[4 ,2 Calificacién__ /0

Servicio: ___ Calificacion

Servicio: Calificacién

Servicio: Calificacién

I1. En su opinién, ;qué tanto han mejorado los servicios a raiz de la creacién dela
API1?

Mucho _ *~ Poco Nada Empeorado .

Razones principales de lo anterior: /'(SL b5 s v M et ea /4

Co 1 >E0Ja C:b{f\ &f? LSt S.—/.Z[(é(\a/., “., &a ./[V/V?4
35 ez
I1L En su opinién, ;qué tanto han mejorado la perspectiva para los negocios
portuarios y la situacién del puerto en general a raiz de la creacién de la APY?
Mucho _«~  Poco Nada Empeorado
Razones principales de lo ame:'i(')r: DPe s ,’(4 o i g /ne,l'z/ﬂ g ’71 Se
haaw T L'j cels tJL'l{l_‘:'vL(»/l Eon ”(f"/ e Pc’f be YNE una
Pﬁ,‘rﬂp Conmva Mo *( ,f(\‘ Nevaed éa P& (K /‘) (e, /‘L@;,o//ra_s
2o 2 [Pey
Observaciones ( /Z
My Comen fhne o go ALl redece e,
7
g Aoy Depviio e Cpmeyn 2 Aﬂ_z‘_/- S0

{ .
‘7~54C"~/L~\ 74’7 .
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CUESTIONARIO PARA EVALUAR EL DESEMPENO DE LOS SERVICIOS
PORTUARIOS
Puerto: Fecha:

Nombre: e ) R
Empresa: 7% i nal Slanicce o ie e ot /L"'/Jr>‘/z- /¢}/(4f S.F L

Cargo: 4/7 R IR AN Y eI
Actividad'preponderante de la empresa: — p) oo oo cigp e o

—
res /4// P fe, Sy,

I. En una escala de 1 al 10. Lgue calificacién le otorparia a los siguientes conceptos?
1. La actuacién de la Adminigjracion Portuaria Integral (APT) _/J

c' PRI

2. Los servicios proporcnonados por la API

Servicio: rade 2 sl s Calificacién__ &

Servicio: __ A cere e mn Calificacion__ 4 &

3. Los servicios proporcionados por privados (como el remolque, maniobras, seguridad):
Servicio: ___enicl gyt Calificacion__/ o0

Servicio: Calificacion

Servicio: Calificacion

Servicio: Calificacion

I1. En su opinién, (qué tanto han mejorado los servicios a raiz de 1a creacién de la
API?

Mucho __ X Poco Nada Empeorado
Raczones principales de lo anterior: R PN T A & FruisZc,
/ ({7](//7/“(///‘: <% 7(1/(*;/(://',

HL En su opinién, ;qué tanto han mejorado la perspectiva para los negocios
portuarios y la situacion de! puerto en general a raiz de 1a creacién de la API?
Mucho X Poco Nada Empeorado

Razones principales de lo anterior: Yoy //u ST a cr ewiet , Smr 807 Cled
.

/(z/ /»rr?’er/t (,l/ln// /”'(', //(‘, i // TN PrS e (-Arr'a)‘

24

Observacienes: /// i A
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’ 7
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