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PRESENTACION

Losfundadores del Instituto Nacional de
Administracién Publica. creado como
asociacion civil en 1955. decidieron que
uno de sus propositos fundamentales era
promover e desarrollo de las ciencias
administrativas en nuestro pais gracias
a esfuerzo de las personas interesadas
en su investigacién y practica. Desde
entonces es foro abierto alareflexion, al
libre examen. al andlisis profundoy ala
difusién de todos los aspectos que con-
tribuyan al perfeccionamiento de dichas
ciencias y al de las administraciones
federal. estatales y municipales.

Para coadyuvar a la evolucion y a
progreso de lateoriay de las administra-
ciones, e nimero 86 de la Revista de
Administracion Publica recoge ensayos
innovador es sobre ambas.

El Redisefio del Estado para el Desa-
rrolio Socioeconémicoy el Cambio. Una
Agenda Estratégica para la Discusién,
de Bernardo Kliksberg, es un documento
destinado a situar la discusion sobre €l
tamario del Estado en e contexto mun-
dial, caracterizado por e signo de la

incertidumbre, elucidar algunas de las
tendencias mas constantes sobre € tipo
de Estado del préximo siglo, su redisefio
mediante un verdadero encuentro entre
las nuevas fuentes tecnoldgicas y las
tareas acargo del nuevo Estado v, final-
mente, aportaunaagenda de interrogantes
abiertos.

Roberto Avalos Aguilar, en e ensayo
titulado La Crisis de la Administracion
Publica y su Relacidéll coi la Caida de
los Paradigmas: Ell Busca de Ull Nuevo
Paradigma, después de presentar el tema
y sefialar unaadvertencia metodologica,
desenvuelve e marco conceptual-para-
digma, modernidad, posmodernidad,
escrudifia a la Administracion Pablica
como objeto de estudio. la introduce al
debate modernidad-posmodernidad y
determina los paradigmas de la ciencia
moder na.

Un tema de gran trascendencia. La
Moral en Politicas Publicas, esaborda
do por Omar Guerrero. Este estudio des-
taca el problemade lamoral, sus vincu-
los con la politica y la administracién



publica y la ambigiedad moral de las
politicas publicas, haciendo hincapié en
las actitudes mentales y en las cualida-
des morales de los servidores publicos.

En tiempo de intcrnacionalizacion
adquiere una capital importancia deter-
minar, como lo hace Hilda Aburro, una
nocion sobre El Interés Nacional, me-
diante un planteamiento estratégico, a
partir de tres conceptos basicos que per-
miten integrarlo: la nacién, e Estado y
el poder nacional.

La llamadaadministracién paraestatal
perdura como objeto de estudio impor-
tante. Asi se demuestraen € andlisis La
Industrializacion y Empresa Publica:
Pasado y Presente realizado por Maria
Guadalupe Huerta Moreno y en la expe-
riencia que nos trasmite Judith Saldafa
Espinosacon respectoal aEstrategiade
un Paraestatal: Prondsticos para la
Asistencia Publica. Ambos trabajos po-
nen de relieve la presenciay trascenden-
cia de las empresas de participacion es-
tatal para€el desarrollo del pais. También
lo hace Orlando Delgado Selley a sefia-
lar Las Tareas de las Empresas Publi-
casenlaDécadade los Noventa: Apun-
tesSobrela Gestiony los Trabajadores.

La entrada en vigor del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte
hace imprescindible emprender estudios
gue nos permitan conocer las administra-
ciones de Canada y de Estados Unidos.
Andrés Valdez Zepeda trata El Mejora-
mientode laGerencia: Vn Estudio Com-
parativo entre México y los Estados
Unidos para hacer patentes' las diferen-
cias entre ambos paises en tal aspecto.

L aFinanciacioén de los Partidos Po-
liticos es un debate abierto. Guillermo
Haro Bélchez, igualmeote desde una
prespectivacomparada, profundiza, acla-
ra'y propone sobre este aspecto de par-
ticular significacién para la vida demo-
crética dd pais.

Estos Ensayos Contemporaneos, fru-
to de téoricos eruditosy de profesionales
préacticos, son relevantes para los profe-
sionales, estudiosos y estudiantes de la
politica y la administracion, a reflejar
claramente los progresos y las tenden-
cias, constituyendo un punto de partida
para proseguir la reflexién sobre las
materias tratadas, pero son asi mismo
una verdaderacontribucion paralos ciu-
dadanos a situarnos en los tiempos ac-
tuales y prepararnos para los futuros.



El Redisefio del Estado Para €l
Desarrollo Socioecondmico
y e Cambio

Una Agenda Estratégica Para la Discusion*

1. HACIA UN DEBATE CON
VISTAS AL SIGLO XXI

Toluca 93, se produce en medio de cam-
bios vertiginosos en e planeta, que
apuntan hacia un siglo XXI muy dife-
rente de todo lo que hemos conocido
en la historiaanterior. Esas realidades
suponen un desafio para la imagina-
cion, la creatividad y la innovacion.
Necesitamos respuestas no convencio-
nales, nueva ciencia, nuevas propues-
tas en multiples campos.

Bernardo Kliksherg

Uno de ellos fundamental parad fu-
turo es e que plantea Toluca 93, €
redisefio del Estado frente a los nuevos
problemas y demandas.

Se ha encomendado a este documen-
to introducir cientificamente a los de-
bates de Toluca 93, gran esfuerzo del
Instituto Internacional de Ciencias Ad-
ministrativas (IIAS) que preside el pro-
fesorGuy Braibant, y dirige TurkiaOuld
Daddah; del gobierno del Estado de
México, anfitrion de esta Conferencia
Internacional cuyo Gobernador e ilus-

* Documentu introductorio, preparado por e relator general, alall Conferencia Internacional de Ciencias Administrativas
celebrado del 27 d 30 dejuliode 1993 en Toluca, Estade de México. organizadapor el Instituto Internacional de Ciencias
Administrativas, el Gobierno del Estado de México, € Insritutu Nacional ¢ Administracion Publica y el Centro
Latinoamericana de Administracion para ¢l Desarrollo <CLAD). El autor esdirecror del Proyecto Regional de Jus Naciones
Unidas para América Latina de Modernizacién det Bsmdo (PNUD-CLAD),



10 ENSAYOS CONTEMPORANEOS

tre personalidad cientifica Ignacio Pi-
chardo Pagaza preside el Comité Orga
nizador del Congreso, con la secretaria
del mismo a cargo de Victoria Flores;
por el Instituto Nacional de Adminis-
tracion Publica de México presidido
hasta hace poco por Rall Salinas Loza-
no, prominente hombre publico, y ac-
tualmente por la destacada figura del
licenciado AdolfoLugo Verduzco; y por €
Cenlro Latinoamericano de Administra-
cion para € Desarrollo que preside €l
doctor Constantino Nalda Garcia, Presi-
dente del Instituto Nacional de Adminis-
Iracion Pablica de Espafiay cuya Secreta-
riaGeneral gjerceel ex-Ministro de Refor-
ma del Estado de Venezuela, Dr. Carlos
Blanco.

Toluca 93, ha sido precedida de una
amplia tarea cientifica que le corres-
pondié al firmante orientar en calidad
de Relator General de la Conferencia,
mision con que lodistinguié & Consejo
Directivo de HAS. Llevd adelante esa
labor en equipo con un conjunto de dis-
tinguidos correlatores internacional-
mentereconocidos que realizaron en las
areas que se les encomendaron una
importante y productivalabor. Ellacul-
mind en la preparacion de los relevan-
tes informes de correlatoria siguientes:
Paul Collins: El Estado Post-gjuste y el
Nuevo Contexto Econdémico y Tecnol6-
gico Internacional; Gerard Marcou: De-
mocratizacién y Descentralizacion del
Estado; Pedro G. ZorrillaMartinez: Re-
estructuracion del Estado para laLucha
por la Superacion de la Pobreza; Louis
Picardo Reformas Estratégicas en los
procesos de Formulacion, Implantacion,

Monitoreo y Evaluacién de Politicas
Publicas, Vasant Moharir: Nuevas Fron-
leras y Formas de A sociacion entre Sec-
tor Publico y Sociedad: Joan Corkery:
La Dimension Internacional de las Re-
formas Institucionales Nacionales. El
Relator General y los correlatores con-
taron en sus trabajos con la muy efi-
ciente y empefiosa cooperacion de la
Directora General del HAS y su equipo
de Irabagjo.

LaConferencial nternacional y suagen-
dadespertaron unintenso interés comolo de-
muestranel elevadonimerodetrabajosque
fueron presentadosen cadaunade laséreas
citadas. Importantes aportes provenientes
de toda Europa, Estados Unidos, Africa,
Asia, Américal atina, y otraslatitudes, su-
maronvaliosasy variadas per spectivas.de-
rivadas en muchoscasos de investigaciones
ssteméticas y experiencias concretas.

Se conformé en cada éreatemética un
rico material basico que fue muy bien
aprovechado por los correlatores, resu-
mido en sus informes y extensamente de-
balido en la Conferencia.

Por lo pronto parece haberse satisfe-
cho significativamente con las nutridas
y completas presentaciones recibidas.
uno de los objetivos centrales de Toluca
93: promover un debate de fondo en €l
gue participen e mundo desarrollado y
los paises en desarrollo sobre temas
cruciales para nuestro tiempo.

A pesar de laamplitud y diversidad de
los temas tratados es posible observar la
presenciaen las multiples contribuciones
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recibidasde ciertas inquietudesgenerali-
zadas y de una busqueda afanosa de res-
puestas no tradicionales. Ambas respon-
den a las muy singulares caracteristicas
de este fin de siglo, marcado por cambios
vertiginosos, que exigen variaciones sus-
tancialesen e "estado de las artes’" en lo
relativo al Estado uno de los actor es cen-
trales de larealidad, si sequiere desde las
cienciasadministrativas, teméaticacentral
del HAS, ayudar con respuestas y solu-
ciones a la discusion mundial.

En este documento introductorio que-
remos plantear algunos marcos de refe-
rencia que creemos Utiles para extraer el
mas alto provecho del debate a desarro-
Ilarse en cada &rea con base en los infor-
mesde loscorrelatores y los documentos
elaborados por los participantes.

Paraello abordaremos cuatromomen-
tos sucesivos de andlisis. En primer tér-
mino creemos imprescindible situar €
contexto mundial en el cual estamos dis-
cutiendo sobre €l redisefio del Estado. En
segundo lugar, ubicados algunos aspec-
tos centrales de ese contexto. queremos
abordar €l interrogante de hacia qué tipo
de Estado nos dirigimosen el Siglo XXI.
¢Cudles son algunas de lastendencias més
consistentes que se observan en los pro-
fundos procesos de cambio en marcha?
En tercer término deseamos plantear la
necesidad de dotar al nuevo Estado en
construccién de una gerencia publicare
volucionada respecto a la anterior, que
impliqgue un verdadero encuentro entre
las nuevasfronterastecnol 6gicasen cien-
cias gerenciales y las tareas a cargo del
nuevo Estado.

Por ultimo. con fundamento en los de-
sarrollos anteriores queremos aportar a
esta Conferencia Internacional una agen-
da de interrogantes abiertos, de caréacter
estratégico que creemos serade ato valor
gue en Toluca 93 se trate y profundice.

Trataremos cada uno de estos temas
exploratoriamente por las limitaciones
propias de este documento cuya funcién
es introductoria. No pretendemos desa-
rrollar en detalle ninguno de estos temas,
sino ayudar aabrir y estimular unadiscu-
sion colectiva. fecunda y Gtil para nues-
tros paises.

Asimismo aun teniendo bien presente
gue existe una diversidad importante de
situacioneshistéricasentre lospaisespar-
ticipantes intentaremos centrar e docu-
mento sobre ciertos aspectos de car acter
relevantequepueden tener interéscomuin
a pesar de dicha diversidad.

11. UN CONTEXTO
MUNDIAL BAJO EL SIGNO
DE LA INCERTIDUMBRE

Cambios inéditos de enorme amplitud y
gran profundidad recorren e mundo ha
cia fines del Siglo XX, transforméandolo
estructuralmente.

Estan en curso revoluciones tecnol 6-
gicas simultaneas en areas econémicas
bésicas que afectan alaproduccién de la
mayor parte de los bienes, serviciosy a
lavida cotidiana, Se han producido ver-
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daderas "rupturas epistemol 6gicas" con
consecuencias potentes en multiples
camposcientifico-técnicos. El Siglo XXI
se iniciara como € siglo dominado por
lamicroelectrénica, labiotecnologia,las
telecomunicaciones revolucionadas, la
informética, la robdticay las nuevas li-
neas de trabajo en produccién de mate-
riales que reemplazan a las materias
primas tradicional es.

Por otra parte, hay en desarrollo
transformaciones sustanciales en la
geopoliticamundial. Toda la atmosfera
politica que acompafié a siglo XX ha
sido reemplazada por un nuevo marco
en proceso de formacion. La desapari-
cion de uno de los dos grandes bloques
mundiales, |la terminacion de la guerra
fria, las posibilidades de desarme en
gran escala, modifican totalmente el
habitat politico. También lo cambia otro
tipo de movimiento en potente evolu-
cion. Laexistenciade aspiraciones cada
vez mas intensas y generalizadas en la
poblacion mundial a una real participa-
cion en los sistemas politicos. Hay lo
que el Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD) llama
adecuadamente "un impulso irresistible
en pro de la participacion”,' La gente
quiere democracias genuinas donde
realmente intervengay tengael control
de su destino.

Junto a las revoluciones tecnol égicas
y politicas est4d cambiando la estructura

béasica de la economia mundial. El siglo
XXI parece estar destinado aser un siglo
de grandes bloques econdémicos. Como
destaca Paul Collins en su relatoria *el
mundo estéa evolucionado hacia un Siste-
ma de Blogques Regionalesde Comercio't.?
Entre ellos destacan los gjes. Comunidad
Economica Europa ampliada, Estados
Unidos-Canadéa-México, Japdn con sus
allegados directos. Se esperan aperturas
muy ampliasdel comerciohaciael interior
de dichos bloques, pero fuertes obstruc-
cionesy barreras ante quienes quieran lle-
gar desde afuera a los bloques.

Estas y otras decisivas transformacio-
nes se estan produciendo en medio de un
nuevo contexto de interrelaciones, la
internacionalizacion de la economia que
ha convertido a planeta en una efectiva
"aldea global". Los cambios en un &rea
relevante traen reacciones en cadena en
"tiempo real". en multiples puntos del
sistema mundial.

La velocidad de las transformacio-
nes no tiene a su vez parangon historico.
Sélo puede hablarse en términos de cam-
bios ultra acelerados. donde e presente
casi se funde con € futuro, porque las
distancias son acortadas por una tasa de
cambio inédita.

Una "aldea" global sacudida por cam-
bios profundisimos, en donde e pasado
pierde significacién como referencia, es
la realidad de fines de siglo.

, Programa de las Naciones Unidas para ¢l Desarralle (PNUD). Informe sohre Desarrollo Humano. 993,
"Paul Coflins. The Post-Adjustment Srato amtthc New Internationat Econamic and Technological Context, Toluca 83,
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Pero, y he aqui €l interrogante inquietan-
te, ¢Cudles son lasdirecciones finales de los
cambios? ¢Hacia dénde se dirigen? ¢Qué
tipo de humanidad estan preparando?

Voces muy autorizadas se han levanta-
do parasostener lafragilidad de aquellas
tesis que se dejan llevar por laimpresion
de que € sblo avance tecnolégico solu-
cionar4 magicamente los problemas, o
aquellas otras que proclamaban hace al-
gunos afios € "fin de la historia" y €
inicio de una "historia aburrida".

Las primeras estan repitiendo las de-
bilidades del optimismo positivista de
épocas anteriores, las segundas fueron
rotundamente desmentidas por los he-
chos. En lugar de "historiaaburrida’, es
una historia agitada y abierta a malti-
plesdesenlaces laque se presentaen los
hechos. Edgard Morin, entiende que los
procesos de cambio en marcha son con-
tradictoriosy conflictivos. El mundo se
ha convertido en un lugar muchisimo
mas complejo que en e pasado. Esa
complejidad es dificil de escrutar, han
bajado totalmente los umbrales para la
prediccion y todas las posibilidades po-
sitivas y negativas estan abiertas. Lo
rea es -subraya- que la incertidum-
bre se ha apoderado de la historia.

Urge un nuevo tipo de racionalidad
superior, una racionalidad autocritica. El
mundo es para €l gran pensador europeo
hoy “Ur Astro Errante" .’

En e mismo sentido la ciencia de la
inestabilidad fundada por Ilya Prigogine,
reclama la necesidad de internarse en la
complejidad con nuevas herramientas. Ve
lainestabilidad como lasituacién normal
a partir de la cual, y no de supuestos
equilibrios, es necesario reflexionar y
operar; resaltaque lo que priman son "las
estructuras disipativas de final abierto?",
Lo que sucedera serd definido por las
opciones de los mismos hombres.

En estas condiciones de complejidad e
incertidumbre pronunciadas, € conoci-
miento demuestratener limites muy mar-
cados. Por elloel Clubde Romaconcluyé
gue tenemos mayor informacién que nun-
ca, pero menos sabiduria.'

El carécter contradictorio de los pro-
cesos de transformacion es evidenciado
por multiples signos. Entre otros se han
destacado los siguientes.

Larevolucion tecnol dgica abiertaen
tantos frentes es una promesa de avan-
ces prodigiosos, pero a mismo tiempo
como lo advirtié "LaCumbre de laTie-
rra" (Brasil, 1992), el desarrollo ciego
y no regulado de la tecnologia puede
contribuir a desmoronamiento répido
de sistemas de equilibrio ecolégico vi-
tales. El calentamiento de la atmdsfera
del planetay los peligrosque amenazan
la capa de ozono, son s6lo ilustraciones
de algunos de los desequilibrios en
gestacion.

"Edgnrd Morin. El Avrru Errante. ¢n (11 Noveen Cnmnn-nverncnt; Editions du Scuil, 1I)I)I.
* llya Prigogiuc. Enire su-, miiltiples ohras, ver Tan Séle una llusion. j,Una Exploracién del Caos a Orden'! Tusqucts

Editores, Burcelona, 1988,

'Club ¢ Rema. Reunion Anual. Punta del Este, Noviembre 1991,
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Los cambios politicos internacional es
[levan en general un signo positivo. abren
posibilidades amplias a la democratiza-
cion. Sin embargo. a mismotiempo se han
reabierto ultranacionalismos propios de
otros siglos. han estallado guerras feroces
sobre labase de hostil idades reprimidasde
pasados lejanos. han aparecido con una
fuerza creciente la xenofobia. € racismo.
la discriminacion y el ataque virulento a
minorias nacionales indefensas. A s6lo 50
afios de la derrotade un sistema condena-
do por toda la humanidad. el nazismo que
perpetré genocidiosatrocescomoe Holo-
causto que traspasaron los limitesde o hu-
mano, €l neonazismo hacomenzado aaso-
mar su faz en diversos lugares.

Los cambios econémicos prometedo-
res de cooperacion internacional y
ampliacién de mercados. han sido acom-
pafiados por otro lado de un recrudeci-
miento de los proteccionismos las gue-
rras econoémicas. Asi 20 de 24 paises
industrializados tenian en 1992 barreras
aduaneras méas altas que 10 afios antes."

L astendenciasecondrnicasinternacional es
tienen un signo negativo preocupante. Latasa
de crecimiento de los 80 fue marcadamente
inferior a lade los 70. Por otra parte, se ha
demostrado que €l tipo de creci mientoecon6-
mico producido se dajunto con un decreci-
miento de |os empleos.

Algunas politicas aplicadas en amplias
zonas para corregir los desequilibrios eco-

* PNUD, Injormc safre¢ Desarrollo Himetier, 1992,
? Paul Collins, op. cit.
CPNUD. Lyfortie sehie Desarrollo Hutno, 1992

nomicos parecen haber cometidograveserro-
reso inadvertencias, Asi sefialaCollins para
el caso de Africa que € gjuste estructural
Ilevadoacaboallihasidomuycriticadocomo
cortoplacista, preocupado por lo fiscal. €
gjuste esta teniendo lugardurante un tiempo
en e que el Estado en Africa pasapor una
crisis de legitimidad y en algunos casos de
viabilidad geogréfica. "L os aspectos socia-
lescon frecuencia han sido relegados y todo
el enfoque parece haber sido impuestodesde
afuerasin consideraciones por laopinion pd-

blica africana’.

Un aspecto absolutamente alarmante
del nuevo mundo en gestacion, es e de
los grados de inequidad.

Segun la reconstruccion de la distri-
bucion mundial de la riqueza realizada
por Naciones Unidas.en 1989.el20% de
la poblacién del mundo era la propieta-
ria del 82.7% del Producto Bruto Mun-
dial. tenia e 81.2% del comercio mun-
dial, € 94.6% de los préstamos comer-
ciales. e 80.6% del ahorro interno. y e
80.5% de lainversion mundial. Muy poco
quedaba para € 80% restante de la po-
blaciondel planeta. Asimismo, latenden-
ciaeratotalmente alarmante, por cuanto
la disparidad de ingresos entre e 20%
maés rico y e 20% més pobre se habia
duplicado ente 1960y 1990.'

El Fondo de Poblacioén de las Nacio-
nes Unidas ha advertido recientemente
sobre lo que este panorama global esta

¢ Fondo de Poblacién dc las Naciones Unidas. Li/ Situecicn de /a Pobtocian Mli/lulial, Julio de 1993.
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precipitando en el campo de las migra-
dones. Nafs Sadik ,su directora. ha lla-
mado la atencion mundia sobre "la crisis
humana de nuestra época’, donde 100
millones de personas estan migrando en
1993, & doble que en 1989 y las cifras
siguen en ascenso continuo. Destaca"Es
una magnitud que no tiene precedentes
en la historia... la gente se desarraigay
emigra en busca de una vida mejor”.”

Numerosas democracias nuevas o an-
tiguas de los multiples paises en desarro-
Ilo con dificultades econémicasy socia-
les como las indicadas corren serio peli-
gro en estas condiciones. "El impulso
irresistibleala participacion" antes men-
cionado choca con las realidades de ex-
cuson social de grandes sectores que
surgen de las mismas. El PNUD describe
vividamente la situacién en 1993:

"Lospeligros surgen cuando € impul -
so irresistible en pro de la participacién
choca con unos sistemas inflexibles.
Aungue en los tres ultimos decenios ha
habido logros importantes en cuanto a
desarrollo humano, la realidad es que
todaviasigue excluyéndose amuchagen-
te. Mas de 1,000 millones de personas de
todo e mundo siguen padeciendo la po-
breza absoluta y e 20% mas pobre se
encuentra con que el 20% més rico goza
de un ingreso que es mas de 150 veces
superior d suyo. Las mujeres siguen ga-
nando sélo la mitad que los hombres y
pese atener mas de lamitad de los votos,

1 PNUD. {nformie sobre Desarrollo HILIWFO, 1993,

tienen grandes dificultades para lograr
una representacion de ni siquierael 10%
en los parlamentos. Lapoblaciénrural de
los paises en desarrollo sigue recibiendo
menos de la mitad de las oportunidades
de ingreso y de los servicios sociales de
que dispone la poblacién urbana.

Muchas minorias étnicas siguen vi-
viendo como una nacion separada den-
tro de sus propios paises. Y la democra-
cia politica y econémica sigue siendo
un proceso dificultoso en varios pai-
ses."Nuestro mundo sigue siendo un
mundo de diterencias".!"

El Decano de la Sloan School of Bu-
siness Administration del MIT, Lester
Thurow, hace un fuerte llamado de alerta
en la mismadireccién: "los mercados li-
bres también tienden a producir niveles
de desigualdad en los ingresos que son
politicamente incompatibles con e go-
bierno democratico”. «

El contexto mundial presentaestasdi-
recciones claramente opuestas. Avances
en ciertas direcciones con potencialida-
des importantes, a mismo tiempo pro-
nunciadas dificultades de fondo en con-
tinentes completos. como América Lati-
na, Africa, grandes zonas de Asia, serios
problemas en la transicién de las econo-
mias de Europa Oriental hacia nuevos
modelos econémicos, crecimientos eco-
namicos limitados o recesiones en €
mundo desarrollado, todos ellos en €

" Lester Thurrow. Head lo Head. Edicion en cspaiial, L/I Guerra det $igfe XXI. vergaru Editores. 1992.

"PNUD. {nforme sobre Pesarvafle Humunn, 1993,
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mencionado clima de inequidades en lo
econémico y en lo politico. En estima-
cion el conjunto Naciones Unidas consi-
deraque €190% de lapoblacién del mundo
no controla hoy su propia vida.'?

El futuro, finales abiertos, dominados
por la incertidumbre. Del error o acierto
de las politicas nacionales, de labusque-
da de nuevas formas de cooperacion
mundial, dependera el perfil final del si-
glo XXI. Uno de los actorescentrales sera
el Estado. ¢Qué tipo de Estado serequiere
frente a la agenda de problemas abierta?

[Il. EN TORNO AL "ESTADO
NECESARIO"

Ladiscusion en relacion a Estado ha ad-
quirido un tono altamente ideologizado.
Abundan, los mitos, dogmas. clichés,
slogans, peticiones de principios, trucos
I6gicos, sofismas y otrosrecursosde bajo
nivel cientifico. Suelen lanzarse declara-
ciones tajantes, sin respaldarlos con evi-
denciaempirica. En su conjunto el debate
es muchas veces de calidad muy precaria.

Tratemos de ir més allade este tipo de
debate, superar las "etiquetas" y tomar
contacto con lo que esta sucediendo en la
realidad. CarlosAlmadahace en su contri-

bucién ala Conferencia una advertencia
que debe tomarse muy en cuenta: "lo que
importanoeséd grado de intervencion del
Estado sino las formas y medios"."?

En varios trabajos hemos tratado de
demostrar que €l temano puede reducirse
como se ha hecho con frecuencia a la
mera cuestion del tamafio. El temareal es
el del papel del Estado frente alos pro-
blemas de la economia y de la sociedad
(CLAD), € modo de interrelacién que se
establece entre Estado y sociedad civil y
la capacidad de gestion efectivadd Esta-
do para cumplir € que seria conveniente
que lleve a cabo histéricamente.”

¢Qué papeles deberia cumplir el Esta-
do post-gjuste? ¢Cudl deberiajugar laso-
ciedad civil? ¢Qué podemos aprender de
las experiencias en curso a respecto?

Probablemente sean de utilidad las si-
guientes observaciones, que exploran es-
tas interrogantes.

1. ESTADO, DESARROLLO Y
PROGRESO

En las extensas areas del mundo no
desarrolladas o en desarrollo de América
Latina, Africa, Asia y Europa Oriental,

" Carlox Almada. Feonomic tntrgration, Developnient and Public Admiuistrauon: The Expericnce or the European

Comuuttv and Najia, Tnluca %43.

¥ E] autor trabaja el tema detallidamente en sus obras: B. Kliksberg. ;Ceime Transformar El Estade?, ma.1alla de Milo,I
v Dogmas, (Fondode Cultura Econémica. México, segundaedicién, 1992). y Geronciapii/dlic{l en Hentpo de tm-crriaumbre
{Institujo Nacional de Administracién Pahlicade Espafia, Madrid, 1993}. Ver asimismo el sugerentetrabajo de Constantino
Nalda Garcia. Administracion Publica para la Democracia, CLAD. [993.
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pareceriaque un punto fundamental pre-
vio aexaminar €l papel posible del Esta-
do, es el de discutir en qué consiste que
una sociedad progrese. Diferentes or-
ganismos internacionales, entre ellos
PNUD, UNICEF, UNESCO, laOrganlza-
cion Mundial de la Salud y otros, han
puesto en tela de juicio recientemente en
diversos trabajos los criterios puramente
economicistasal respecto. Existeconsen-
SO en que para que una sociedad avance
es necesario que logre ciertos equilibrios
macroecondémicos bésicos, elimine la
inflacién, tenga estabilidad, estos son
medios imprescindibles perono son e fin
mismo. Progreso implica segin €l enfo-
que de Desarrollo Humano del PNUD
aumentar €l nimero de afios que la gente
vive, mejorar lacalidad con que los vive,
incrementar el control sobre sus vidas,
darle acceso alos bienes culturales, y un
conjunto de elementos que hacen a la
esencia del ser humano como entidad
pensante, libre, participativa.

Sin embargo, esta meta final, é de
desarrollo humano, ha sido con frecuen-
ciarelegada o marginada. Se haintentado
simplistamente medir el progreso exclu-
sivamente por indicadores como € pro-
ducto bruto per cépita. que ya hace mu-
chos afios eminentes economistas como
Simén Kusnetz consideraban una medida

falaz, encubridora de las realidades con-
cretas."

Corresponde en definitiva a través de
indicadores amplios ver s mejora lavida
efectivade lagente. Alli esta €l progreso.
y ese es claramente unaporte innovador de
la clasificacion de los paises seglin su
desarrollo humano (tipo PNUD) o las me-
diciones calificadas del desarrollo. '*

Por otra parte, los trabajos del PNUD
sobre la evolucién de mas de 160 paises
en los dltimos 30 afios, y los de UNICEF
y CEPAL" han demostrado categérica-
mente que la mejora en los indicadores
economicistas no significa automética-
mente lamejoraen lavida de lagente. El
desarrollo econémico no se traslada me-
canicamente a la poblacion. Por el con-
trario hasido frecuente en diversos paises
del mundo en desarrollo, en los 80 la
coexistencia de crecimiento del producto
bruto y mejores equilibrios macroe-
conémicos, con empeoramientos serios
en la situacién socia de las mayorias.

LallamadaTeoriadel Derrame no fun-
ciona en los hechos. Paises pequefios, y
con pocos recursos como Costa Rica, 0
Sri Lankahan logrado mejores niveles de
vida para su poblacion que otros grandes
y con muchos recursos como Brasil y

'* Destacaba Kusnetz "la tasa de crecimiento del PNB es en si un indicador engafioso del desarrollo toda vez que esta
fuertemente poderada por las proporciones del ingreso de los pobres ricos." Problems in compartin receot growth raros
for developed and tess developed contries. Economic dcvetopmenr and cultural Change, January 1992.

" Ver entre otros los trabajos del Profesor Richard Estés de la Universidad de Pensylvarnu a respecio, ¢n Bernardo
Kliksberg (comp.) {.« Pobrc:o: Un Tema tmpostereahte Nuevas respuestas Internacionales: Fondo de Cultura Econo-

mica, México, 1993,

uVer PNUD. Jnformes sobre Desarrouo Humano, 1990. 1991. 1992, 19%3. Fernando Zumbado. Bircctor dedl PNUD para
América Latina. £n el Camino del Oesanotto Humallo. PNUD, 1993, G. Cornia, R. Jolly, F. Stewan. UNICEF. Aju,l-/e
ron Rostro Humano, Siglo XXI1, 1987, CEPAL. Transformacitn praducnvo c»r Equidad, Chile. 1990.
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otros. Detrés del fracaso social se hallan
factores como la pésima distribucion del
ingreso, € rol deficiente del Estado, la
fata de articulacion de las politicas eco-
némicasy sociales. Los trabajos que sin-
tetiza Pedro Zorrilla, Relator del tema
respectivo en la Conferencia, son coinci-
dentes en marcar ciertos énfasis. W. P.
Hojnacki (USA) resalta que la politica
social es de responsabilidad primordial
del Estado. Esa politicasocial debe hilar
fino. La pobreza, indica Rall Olmedo
(México) es un efecto y producto del sis-
tema econdmico industrial predominante
que a destruir los sistemas tradicional es
no los sustituye por otro modo de produc-
cion. Esnecesarioclasificar losgruposde
pobres pide Olowu (Nigeria). La des-
centralizacién de los programas sociales
puede darles mucha mayor efectividad
subrayan S. Abdus Samad (Malasia), F.
Fuentes Mohr (Guatemala), E. Jeanneti
(México), Pestoff (Suecia) y Yolanda de
los Reyes (México). Ponen énfasis en la
necesidad de que lagerencia social respe-
te la voluntad de los grupos sociales y
contribuya a que se manifieste.

Pero sedebe ir méslejos ain. Klvinlevi
(Finlandia) resalta que el objetivo es in-
tegrar politicas econdmicas y sociales,
destaca la importancia de la socioeco-
nornia,M edinaAguilar (México) subraya
lautilidad de los proyectos multinaciona-
lesparaenfrentar lapobreza. peroadvier-
te sobre las consecuencias del empleo de
variadas metodol ogias por diversas agen-
cias publicas y privadas que genera con-

tradicciones poco recomendables. Pedro
Zorillael Relatordel tema concluyeentre
otros aspectos que los documentos apor -
tados "presentan la conviccion generali-
zada de que e mercado no tiene entre sus
virtudes la de generar por si mismo bie-
nestar y que esta tarea contando con €l
mercado corresponde al Estado, que pue-
de asociar a la ejecucién de politicas so-
ciales a organizaciones particulares y
necesariamente a las propias comunida-
des pobres". ¥

Unaprimerarealidad observable es esta
exigencia a Estado para que bajo nuevos
modelos 'y en estrechainterrelacioncon las
organizaciones no gubernamentales y las
comunidades pobres, enfrente la explosion
depobrezaqueseobservaenmuchos paises.

En L atinoaméricalapobreza hacrecido
consider ablementeen los Ultimos afios, se
halla por debajo de lalinea de la pobreza
casi lamitad de lapoblacién y hay un pro-
fundo deterioro de lasclases medias que se
estan convirtiendo en " nuevos pobres’.

Una reciente cumbre social realizada
en Washington por el Banco | nteramerica-
no de Desarrollo y el PNUD examind de-
talladamented problemay lanzé unalerta
mayor. Destaco que s sigue creciendo €
deterioro social, crecerd la inestabilidad
politicay seanularan lascondicionespara
la estabilidad y €l crecimiento econdmi-
co." Fernando Zumbado destact a res-
pecto que estees € continentecon mayo-
res desigualdades sociales del mundo en-

'* Pedro Zorrilla Manfnez. Reestructurando ef Estado para la Luchapor la Superacion de la Pobreza, Toluca 93.
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tero, y a su vez con menor presion impo-
sitiva. Se imponen un redisefio profundo
del Estado, su papel y sus interrelaciones,
parte del cual habra de ser como lo subra-
y6 Enrique Iglesias, Presidente del BID,
transformar a las politicas sociales de un
gotp;ernc dado en politicas de Estado.*"

2. ROL DEL ESTADO EN LA
DEMOCRATIZACION

La democracia aparece como €l modelo
elegido por la mayor parte de la humani-
dad. Avanzar en direccion aellarequiere
un redisefio profundo del Estado. En lugar
de un Estado burocrético, ajeno alos ciu-
dadanos, impenetrable, desal entador dela
participacion, de estilo de gestion autorita-
rio, se requiere lo contrario.

Para abrir plenamente e Estado a la
participacion ciudadana, es preciso des-
centralizar, crear transparenciade los ac-
tos publicos, desburocratizar, favorecer
todas las formas de cogestion de los ciu-
dadanos, activar instituciones de partici-
pacioén permanentescomo € referéndum,
los ombudsman, renovar constituciones,
ir hacia sistemas politicos que hagan ma-
durar crecientemente a la ciudadania y
favorezcan la organizacion y expresion
de la sociedad civil."

3. LAS OPCIONES: ESTADO
YS SOCIEDAD CIVIL
O ESTADO MAS
SOCIEDAD CIVIL

La préactica histérica reciente ha demos-
trado que lamayor productividad y com-
petitividad internacional correspondio a
modelos econdémicos como el del Japon,
los tigres asiaticos, Corea, paises claves
de la Comunidad Econémica Europea,
gue obtuvieron distancias considerables
en términosde eficienciay competitividad
sobre Estados Unidoselnglaterra. Eneste
ultimo caso se preconizd y practico €
retiro del Estado de la economia. Se re-
dujo drasticamente la actividad estatal.
Virtualmente se "ilegitimizé" sistemd-
ticamente en amplios sectores. La deso-
cupacion y la recesién ascendieron, am-
bos paises perdieron posiciones en los
mercados mundiales. El crecimiento de
la productividad en Estados Unidos fue
negativo luego de la aplicacién de esta
politicay alcanzé un amplisimo déficit
comercial. Entre otros multiples ana-
listas americanos, Robert Kuttner de-
muestradetalladamente las brechas des-
favorables que esta politica creé para
los Estados Unidos en campos claves
como la capacitacion de mano de obra,
el funcionamiento del mercado finan-
ciero (la desregulacién extrema propi-
cio -sefal a-laquiebradel sistemade

1 BID. PNUD, Social Rg"o"m and Paverty, Washington, 1993.

" Se pueden encontrar propuestas para actuar y experiencias sociales significativas como [ade Villa El Salvador en el
Perl galardonada mundialmente en B. Kliksberg (comp.) ;Cdnin Enfrentar la Pohreza't Apories para la Accida, Grupo
Editor Latinoamericano, PNUO, CLAO, 2a. Edicién, Buenos Aires, 1992.

* Lacontnbucion de Juan Villarreal ala Conferencia, "Conocimiento. exclusiény accién social” desarrolla conceptual .
mente los maltiples vinculos entre democratizacion e inclusién social.
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ahorroy préstamo), la salud.” "Lamis-
ma opinidn publicaestadounidense ve a
la gerencia japonesa como mucho mas
eficiente que la suya. Un 48% los ve su-

periores, sdlo un ti % piensa lo contra-
rio" 2

El otro modelo, entendi6 que el Estado
puede facilitar y crear condiciones apro-
piadas a la empresa privaday a la socie-
dad civil.

En e mismo. e Estado disefia poli-
ticas estratégicas para captar en combi-
nacion con € sector privado nuevos
mercados, y desarrollar tecnologias
innovadoras. Las tasas de investigacion
y desarrollo son mayores. El Estado trata
de propiciar y facilitar la concertacion
social entre empresa y mano de obra.
Un sistema de bienestar social genera-
lizado demuestra a la gente que las uti-
lidades del esfuerzo nacional se com-
partiran. El temano pasa por € enfren-
tamiento entre la inversion publicay la
privada, sino cémo aumentar la inver-
sion total de la economia. Paises como
Japon, Corea, los tigres asiaticos, no
dudaron en practicar un proteccionis-
mo industrial activo, ofreciendo un mer-
cado protegido a sus empresas, a mis-
mo tiempo que promovia inversiones
basicas que crearan las mejores condi-
ciones para que las mismas se lanzaran
con éxito a la competencia exrerna.”

Todo aquello vinculado con la capaci-
tacion, laformacién de unamano de obra
preparadaparalaindustriadel siglo XXI,
lo que implicauniversalizacion de laedu-
cacidn, programas generalizados y avan-
zados de capacitacion profesional, fue
priorizado, y € Estado intervino activa-
mente en 10S procesos respectivos.

El rol que jug6 e Estado es € que

describe Lind como "rol catalitico".

Las potencialidades y la superioridad
del modelo Estado mas sociedad civil, en
lugar del modelo que los enfrenta como
excluyentes, estan ampliamente subraya-
das en las contribuciones recibidas en el
area de la Conferencia conducida por
Vasant Moharir. Osear Oszlak (Argenti-
na), recalcaque se ha hecho un problema
mucho méas compl gj o atacando lasdimen-
siones del Estado en lugar de centrarse en
sus deformaciones.

Moharir resalta que es mediante una
relacion cooperativa entre Estado y so-
ciedad que los mejores intereses de los
ciudadanos serealizaran. Bekk y Van Der
Knaap identifican nuevos papelesregula-
dores del Estado imprescindiblesparalos
paises. Knott indica que no es la propie-
dad publicao privadade las organizacio-
nes laque determinalaeficiencia, sino la
calidad de su gerencia. Moharir concluye
que € retiro del Estado de ciertas activi-

"Roben Kutner. Why Business Need A Stronger and Wiscr Uncle Sam, Business Week. June 3,1991,

¥ Mencionade por Lestej Thurow, op. cit.

* ResaltaJonathan Story del Instjtutn Europeo de Negocios: "El éxito de Coreano sc explicasin laintervencién del Estado.
el cual aunque no cs propietario disminuye los riesgos de mds inversiones y programas’, Caracas, El Universot, 4 de

Octubre de 1992,

% Michael Lind. The Catalytjc Stute, Thc Nationattntcrest, No 27. 1992.
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dades no implica su debilitamiento. Si se
hacen los cambios necesarios €l papel del
Estado sera en realidad mas importante
gue antes porque se concentraraen cues-
tiones mucho més estratégicas. Sugierela
creaciéon de una agencia especial en la
estructura del gobierno que se encargue
de promover y desarrollar las interre-
laciones entre gobierno, organizaciones
no gubernamentales y sociedades priva-
das voluntarias.

4. MERCADO Y ECONOMIA

El mercado aparece como un fundamen-
tal productor de bienes y servicios. Sin
embargo, los model os més exitosos anivel
internacional, han aprendido sus posibi-
lidades y debilidades y tratan de estable-
cer un sistema de regulaciones que apro-
veche las primeras y limite las segundas.
Lester Thurow lanza una sugerente ad-
vertenciageneral a respecto sefiala: "En
las sentencias de Adam Smith, la busque-
da individual de los beneficios siempre
promovera el crecimiento econémico de
una nacion. Pero en la practica se mani-
fiesta un problema. Con mucha frecuen-
cia la mano invisible de Adam Smith se
convierte en lamano de un carterista. Los
mercados libres y sin ataduras tienen la
costumbre de descubrir actividades muy
rentables pero improductivas. La expe-
rienciapréacti caensefiaque maximizar los
beneficios no siempre conduce a la

maximizacién del producto”.

i Lester Thurow, op. cit.

Las regulaciones antimonopolios, de
proteccion de los consumidores, de estan-
dares de calidad, de protecciéon del am-
biente, etcétera, aparecen como impres-
cindibles paralimitar los vicios posibles.
El caso de la privatizacion ilustra a res-
pecto. Paraextraer de lamismasus poten-
cialidades paramejorar losproblemasna-
cionales debe manejarse cuidadosamen-
te. Moharir previene que la cuestion de
las necesidades de privatizacién debe ser
vista en e contexto de la situacion socio-
econdémica prevaleciente en cada pais.
Analizando multiples experiencias reales
de privatizacion, Desarrollo Humano
1993 del PNUD. detecta siete difundidos
"pecados’ en las privatizaciones usuaes a
saber:

“Los siete pecados de la Privatiza-
cién

"Limitarse a elevar el méximo los in-
gresos sin crear un clima competitivo.

"Sustituir los monopolios publicos por
monopolios privados.

"V ender con procedi mientos discrecio-
nales y no transparentes, que provocan
denuncias de corrupcién y nepotismo.

"Utilizar los ingresos de las ventas para
financiar déficit presupuestarios en lugar
de amortizar deuda nacional.

"Atihorrar los mercados financieros
con empréstitos publicos en momentos
de desinversion publica.

"Hacer promesas falsas a los trabaja-
dores y no readiestrarlos para nuevas in-
dustrias.
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"Recurrir meramente a 6rdenes de
mando olvidando crear un consenso po-
litico"."

El PNUD y numerosos enfoques mo-
dernos, como muchos de los presentados
en el area respectiva de Toluca 93. sefia-
lan que los mercados deben estar al ser-
vicio de los seres humanos y no al revés,
y que es posible y necesario que en defi-
nitiva Estado y mercado trabajen conjun-
tamente y lagente "dispongade un poder
suficiente como paraejercer una influen-

cia mas eficaz sobre ambos".

5. CORRUPCION Y ESTADO

La eliminacién de la corrupcion apa-
rece como un problema central para
enfrentar seriamente los problemas del
desarrollo, de la situacion social y del
avance en la democratizacién. La co-
rrupcion ha tendido a crecer y se re-
quieren andlisis mucho més profundos
que los tradicionales para llegar a
respuestas adecuadas.** Teniendo peso
significativo en ciertos paises en de-
sarrollo no es una exclusividad de los
mismos como lo indica su incidencia
en estados modernos que se han visto
obligados aenfrentarla frontalmente o
perder su credibilidad (caso Italia), o
a producir reformas politicas que den
realmente a ciudadano la impresién

** PNUD {nforme sobre Desarrottn Humano, 1993.
* PNUD /nforme sobre Desarrollo Humano, 1993.

de que estan actuando efectivamente
contra ella (caso Japdn).

El tema no es tampoco un problema
que se terminaen el &mbito estatal. Es un
determinado modo de interrelacion de
Estado y sociedad civil € que generalas
practicas corruptas realmente relevantes.
Como definieron diversos especialistas
en e tema, normalmente detras de un acto
importante de corrupcién publico suele
haber en muchos casos algin orden de
asociacion con sectores privados.

El Estado necesario debe actuar con
una politica preventiva enérgica y con la
mayor severidad contraestemal. La socie-
dad civil por su parte debe sancionar enér-
gicamente a los intereses pro corrupcion
publica.

Los andlisis anteriores indican que
se requiere un Estado que persiga €l
desarrollo humano como metafinal, que
fortalezca y profundice la democracia,
gue trabaje en equipo con la iniciativa
privaday la sociedad civil haciaun pro-
yecto nacional de productividad, com-
petitividad y crecimiento, que se com-
bine eficazmente con € mercado. que
erradique la corrupcién. que se retirede
sectores donde no tiene razon para es-
tar, y promueva y apoye por todas las
vias la organizacion y desarrollo de la
sociedad civil. El Estado debe elaborar
politicas estratégicas, pensar en € lar-

*Ver a respectoel original y sugerente trabajo de Jorge Etkin para esta Conferencia"La falsa ética en las organizaciones”.

Toluca 93,
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go plazo. para. entre otros aspectos
como sefiala Collins, acercar la in-
vestigacion y desarrollo alas empresas
pequefias y medianas™ y fortal ecerlas,
asi como crear condiciones favorables
para la creciente articulacion de la so-
ciedad que favorezca la preparacién de
la misma, paralacompetenciaen cono-
cimientosy creatividad que ser4 distin-
tiva del Siglo XXI.

Todo ello implica basicamente lo que
podriamos [lamar un"Estado Inteligente”.

¢Cudles deberian ser sus caracteristi-
cas institucionales? ;Coémodeberiaser su
estilo gerencial? A estas preguntas se
refiere la parte siguiente de este andlisis.

V. REDISENANDO EL
ESTADO

Parapoder llevar adelante los nuevos pa-
pelesdel Estado y el modelo renovado de
interrelacion Estado-sociedad civil. se
hace necesario tal como lo proponen D.
Oshorne y T. Gaebler en reciente obra

"Reinventar el Gobierno".

Se necesitair mas allade los enfoques
gue secircunscriben en definitivaa"mas
de lo mismo" y pensar e problemadesde
nuevos planos de andlisis.

“ Paul Colltns. op. cit.

Se estén produciendo cambios revolu-
cionarios en las ciencias gerenciales. Hay
unaverdadera "ruptura’ epistemol 6gicaen
este campo. "Un paradigma que dominé
durante mucho tiempo los estilos geren-
cialesy los disefios organizacionales esta
siendo reemplazado por otro emergente”.**

El nuevo paradigmaesta siendo incor-
porado en lapracticapor algunas organi-
zaciones de avanzada. y les ha proporcio-
nado claras ventajas competitivas. Orien-
taaempresas privadas|ideres en el mundo.
Su entrada en el &rea publica parece més
lenta, aunque yatiene presenciasignifica-
tiva en algunos de los estados mas moder-
nos de nuestro tiempo.

El encuentro del Estado con el nuevo
paradigmagerencial parece ser unade las
grandes direcciones para "reinventar €l
Gobierno".

Este "encuentro” debe producirse no
neutralmente, sino en el marco de cémo
poner el nuevo paradigmadesde e Esta
do a servicio de los papeles que e mismo
deberiacumplir en los diversos contextos
nacionales. Papeles ligados como hemos
visto alacompetitividad. a desarrollo. a
la democratizacion. alaequidad. a for-
talecimiento de lasociedad civil, alapar-
ticipacion.

Entre los lineamientos institucio-
nales y gerenciales basicos del Estado

.+ D. Osborne. T. Gaebler, Reinventing Govermom: How 'he Entreorenevrtot Spirit is transiormtng 'he Public Secior

Addison-Wesley Publishing, 1992.

* El autor trata sisteméticamente los lineamientos del nuevo paradigmaen B. Kliksberg. El Pensamiento Qrganizativa:
del Tay/orismo a u# nuevo paradigma gerencial, (12ava. edicién. Editorial Tesis-Norma, Buenos Aires, 1992).
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redisefiado, del "Estado I nteligente" debe-
rian hallarse aspectoscomo los siguientes:

I. Concentracion del Gobierno
Central en la Realizacién de un
Proceso Eficiente de Formulacion,
Monitoreo, Evaluacion y
Retroalimentacion de las Politicas
Publicas.

Abordado extensamente en el areacuyo
Relator fue Louis Picard." este aspecto
implica la eliminacion del campo de
decisiones de rutinay trabajo meramen-
te burocrético del gobierno central y
enfocarlo a la produccién de politicas
adecuadas, industriales, de educacion,
salud. medio ambiente, etcétera. Supo-
ne lainstal acion de mecanismos institu-
cionales muy diferentes a los predomi-
nantes en muchos gobiernos de paises
en desarrollo, y ya experimentados con
resultados significativos en algunos de-
sarrollados. Entre ellos, la moderniza-
cion integral de las oficinas del Presi-
dente, la utilizacién de sistemas de in-
formacion estratégicaparad disefio de
politicas, la creacion de unidades de
andlisis de politicas y think tanks, la
evaluacion sistemética de los efectos e
impactos de las politicas.

Los trabajos presentados en el éarea
coordinada por Picard, formulan mualti-
ples sugerencias de interés en todos estos
y otros planos. Entre ellas: Ayes (Ghana)
subraya la tremenda complejidad del
proceso de la politica publica. Kyosti

Pekonen hace énfasisen lafalta de repre-
sentacion entre gobierno y sociedad, y
propone "un modelo de representacion
interactiva muy importante en socieda-
des modernas complejas”. B. Guy Peters
delinea los trazos de un "Estado partici-
pante". Turo Vortanen (Finlandia) resalta
la necesidad de apoyar lacoordinacion en
el proceso de lapoliticapublicamediante
sistemas de informacién interorganiza-
cional; Xu Zhenhuan (China) ve a mejo-
ramiento de las coordinaciones gobierno
y empresas estatales como parte integral
de las reformas a introducir. Maree] B.
Weenswik's se dedica a los sistemas ac-
tuales de evaluacién demostrando que
fallan en encontrar la complejidad y la
ambigledad del proceso de implemen-
tacion de politicas, y Paula R. Bilinsky
destaca entre otros errores de los mismos
medir indicadores macroeconémicos y no
estandares de vida.

2. La Descentralizacion de la
Accion del Estado.

El avance haciauna descentralizacion cre-
ciente de la gestion estatal, proceso gene-
ralizado a nivel internacional, tiene mul-
tiples implicancias en términos de demo-
cratizacion y participacion, y también de
eficiencia gerencial. Las regiones y los
municipios pueden estar en mucho mejo-
res condiciones que € aparato central de
gjustar toda la administracion alas reales
necesidades de los ciudadanos y hacerlo
con utilizaciones mas efectivas de los re-
CUrsos.

"Luis Picardo Straregic Reformin the Pubiic Poticy Process: Formu(ation,lmplemelllation,Moniroringand Assesstment;

Toluca 93.
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Sin embargo deberian tenerse muy en
cuenta las agudas observaciones que for-
mula Gerard Marcou, Relator a cargo del
area respectiva. Indica que no necesaria-
mente la descentralizacion promueve la
democratizacion. Deben establecerse
ciertas condiciones para que €ella se pro-
duzca, y no constituye el Unico medio de
democratizar. Marcou advierte que pue-
den darse multiples ejemplos de descen-
tralizacion del poder en donde la gente
tiene limitada intervencion en los proce-
sos de toma de decisiones. Entre las con-
diciones debe haber una participacion rea
de los ciudadanos (y no sélo de las elites
locales) en la gestiéon de la administra-
cion local, deben proveerse adichaadmi-
nistracion de las capacidades y de los
medios para que pueda afrontar las de-
mandas de la poblacién, deben fijarse
mecanismos de control sobre su gestion.
Debe haber informacion generalizadaala
ciudadania sobre la gestion local. Como
previene Marcou si no sedan estasy otras
condiciones "la autonomia loca puede
derivar en la confiscacion del poder, y
consiguientemente de los recursos que
vienen con é por un grupo politico o

social dominante".

Sefiala que la descentralizacién abre
complejos problemas que no tienen una
respuesta univoca, su resolucion debe es-
tar ligada al contexto histérico especifico,
y no son funcionales las comparaciones.
Entre ellos: ¢Como no poner en juego en
ciertos paises la misma integridad del

Estado? ¢Cémo lograr que funcionen
mecanismos de solidaridad en ladistribu-
cion de recursos hacia regiones y munici-
pios teniendo en cuenta que pueden tener
muy diferentes situaciones de desarrollo0?
¢Coémo gestar instancias adecuadas de
coordinacion?

3. Un Estado "Red" en Lugar de
un Estado "Piramide".

Como lo preanuncia Andrew Dunsire la
estructura de los estados mas avanzados
tenderd areemplazarcadavez maslaactual
organizacion piramidal por un esquemade
“redes”.* El problema de fondo es coémo
optimizar los recursos limitados disponi-
bles, y ello puede lograrse desde € nuevo
paradigma gerencial mucho mejor con re-
des de ingtituciones interrelacionadas, que
maximicen la coordinacion, la obtencion
de economias de escala, |a explotacién de
sinergias. Las vigjas piramides burocrati-
cas son portadoras de grandes posibilidades
derigidez, inercia, disputas estériles por €l
poder, lentitud, superposicionesy desapro-
vechamiento de recursos.

4. Desarrollando las Capacidades
para la Administracién

I ntergubernamental.

Gerenciar redes, conectar gobierno cen-
tral con regiones y municipios altamente
descentralizados, impul sar un proceso de
produccion de politicas publicas orgéni-
co en e mismo gobierno central, exigen

.,. Gerard Marcou. Démocratizotinn and decentrolization of jhe State, Toluca 93.
# Andrew Dunsire. "Una perspectiva cibernética de la direccion. e control y la evaluacién en e sector publico”
(Kaulmann, Majoncy, Ostrcm, Guidance, Czafre:f ana Evaluannn in the Pnhlic Secror, de Gruytter, 1986).
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desarrolladas capacidades de gerencia
intergubernamental. No se trata s6lo de
coordinar mejor. sino de ir mas lejos,
visualizar que los objetivosdel sector pd-
blico no se cumplen sino mediante la ac-
cién combinada de diversas institucio-
nes. Por tanto debe llevarse adelante una
gerenciainterinstitucional que maximice
el impacto de conjunto.

5. Modelos Organizacionales
Flexibles.

Las antiguas estructuras weberianas, la
"burocracia ideal", no responden a las
condiciones de incenidumbre y cambio
continuade los contextosactuales. En ellas
se impone contar con estructurasflexibles
que permitan la readaptacion sobre la
marchade las organizaciones. Las organi-
zaciones matricial es por proyectos, ambi-
guas, etcétera, dan respuestas mucho mas
efectivas. Se hallegadoinclusoen nuestro
tiempo a"la organizacién virtual", combi-
nacion de varias decenas de empresas que
s6lo se suman para lograr un objetivo de
mercado o aprovechar una posibilidad de
desarrollo tecnolégico terminando la or-
ganizacion a obtener la meta'e 7

6. Un Nuevo Estilo Gerencial
Publico.

El nuevoparadigmaen cienciasgerenciales
indica que la excelenciano se hallaen €

gerente encerrado en su oficina. conectado
con laorganizacion por memorando, dedi-
cado aplanificar, apoyado en el organigra-
ma. los manuales de normas, los procedi-
mientos. Siendo necesariay Util la organi-
zacion formal, e rendimiento fina tiene
mucho mas que ver con un estilo gerencial
activo. Un gerente que se encuentra con
todos los actores, que negocia pennanen-
temente con otrasentidades, que lograde-
terminar cudles son realmente los proble-
mas estratégicos en que debe concentrar-
se, que descentraliza." Las constataciones
al respecto son muy consistentes",*

Entre otras, Stephanie Winston indica
cémo lajornada de un gerente eficiente
comprende actualmente, sélo dos horas
de citas planificadas, las demas son reu-
niones sobre la base de reacciones a las
sefiales cambiantes del contexto.”

Willis Harman resume agudamente la
situacion. Gerenciaeraen € viejo esque-
ma dirigir recursos humanos. materiales
y financieros hacia ciertas metas. En €
paradigmaemergente es facilitar las con-
diciones para que los miembros de una
organizacion respondan creativamente,
"laadministracién que antes consistfaen
el gjerciciodel poder ahorase acercamas

a laentrega del poder".

La nueva gerencia debe alcanzar al
sector publico. En aquellas organizacio-

* Ver The virtual corporation, fnternational Business Week, February 8. 1993.
" Enel &reade Louis Picard varios trabajos hacen significativas aportaciones al respecto. Entre ellos Guy Peters propone

"una fonna aternativa de organizacién”, Toluca 93.

* Ver entre otros tas conclusiones de investigacion de John Kouer en Havard, y Henry Mintzberg en Mc Gill.
¥ Ver The Ceo'« Secrer of Managing Time, Fortune, June 1, 1992.
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nes publicas de avanzada que la aplican
los resultados de productividad son muy
superiores. Formar los gerentes publicos
gue se requieren implicara procesos pla
nificados de preparaciéon y la profe-
sionalizacién afondo de lafuncién publi-
ca superior."

Uno de los componentes centrales de la
formacién requerida ha de ser la orienta-
cion de "rnanagernent publico”. Gerenciar
en el sector publico es especifico, diferente
de hacerlo en otros sectores de la econo-
mia, y esa especifidad debe ser explorada
con profundidad en laformacion y lages
tion.

7. La Revalorizacion del Personal.

El paradigma emergente pone en primer
lugar a personal. En laempresajaponesa
exitosatiene laprioridad el personal, lue-
goel clientey por dltimo € accionista. En
ellay otras empresas publicas y privadas
de dlta eficiencia € tema del personal
tiene lamaximajerarquiaorganizacional,
hay una vicepresidencia creada a tal fin,
se garantiza la estabilidad, se tiende a
distancias de remuneracion reducidas
entre los diferentes niveles organizacio-
nales, se fomenta por todas las vias el
trabajo en equipo, seasignaaltarelevancia
a desarrollo por via de la capacitacion.

En los paises en desarrollo es impres-
cindible conformar una funcién publica
con criterios totalmente modernos, profe-
sionalizada, evaluadapor € rendimiento,
bien remunerada, con amplias posibilida-
des de capacitacién permanente, infor-
mada, participativa.

8. Enfocarse en e Ciudadano.

Reinventar el gobierno significadar el po-
der real alosclientes, losciudadanos. Tra-
bajar bajo la llamada "orientacion de ser-
vicio publico" ajustandose a sus necesida-
des reales. |dentificarlos cuidadosamente
y rendirles cuenta como destaca Michel
Barzelay, poner € énfasis en el resultado
para los ciudadanos." ¢Qué son esos re-
sultados? ¢Qué implica por ejemplo "ca
lidad total" en €l servicio publico? Ello es
untemaen si. Lo examinacon mucha pro-
fundidad Cristopher Pallit, indicando que
hay unaclara contradiccion entre lasvisio-
nes de calidad del servicio que tienen los
politicos, los altos gerentes publicos, los
funcionariosy los mismos ciudadanos.""

9. Cultura Corporativa Publica.

Producir cambiosde laindole de los plan-
teados es un largo camino que exigira
intervenciones graduales y muy cuidado-
samente escogidas. Un punto central es

M Willis Harman. Nuevas Visiones de fiderazgo, Mimeo, 1959,
' En trabajo presentado en el 4rea de Louis Picard, Al-Motairi (Arabia Saudita) destaca rasgos bdsicos del perfil del alto
funcionario pablico deseable. Entre elles especialmente sus capacidades de autocriticay de crear un ambiente que motive

a los demis.

¥ Michel Batzelay. with coilaboration uf Babok J. Arrnagjani, Breaking Throug Boureaucracy. A new wtsdon for
management in Gaverment, University of California Press, 1992.

** Cristopher Plhr. "The Policrs of Wuality Assessment in Profesionally Provided Public Services, en B.Kliksberg. La
Pobreza: Un Tema tmnosterzafite. Nuevas Respuestas fternacionales, op. Cit.

* Constantino Nalda Garcia plantea en su trabajo presentado en el areade Louis Picard reflexiones de ato interés sobre
coémo seria un proceso de politica y gestion publica compatible con democracia y pluralismo.
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tratar de influir sobre la cultura corpora-
tiva pablicaparamodificar pautas, mitos,
actitudes que constituyen trabas para la
renovacioén. Sugerencias como las de
Waren Bennis pueden ser de mucha uti-
lidad: "L os nuevos gerentes publicos in-
novadores deberian hacer todo lo posible
para localizar y aprovechar a otros inno-
vadores en la organizacion. crear un am-
biente en e que se pueda desafiar la sa
biduria convencional y se admitan los

errores en lugar de rechazarlos".

|O. Credibilidad.

Es necesario recuperar el climade credi-
bilidad en la funcién publicaen numero-
sos paises en donde €l mismo fue erosio-
nado por ineficiencias reales y por
versiones muy ideologizadas que de an-
temano procuraban asociar funcién pua-
blica con ineficiencia.

Unclimade credibilidad esfundamen-
tal para que un "Estado Inteligente" pue-
da llevar a cabo sus delicadas tareas. Es
esencial para que pueda establecerse la
tarea de equipo Estado-sociedad civil que
ha sido propuesta. Es basico para que los
funcionarios puedan sentir que su tareaes
apreciada y reconocida por la sociedad.

Cabe destacar que a pesar de las ofen-
sivas antifunciéon publica sesgadas, un
amplio estudio sobre Estados Unidos y
los principal es paises industrializados de
Europa,"v., indica que los ciudadanos
confiaban més en la funcién publica que

en las grandes empresas para la solucién
de sus problemas"." Ello indica que €l
potencial parala recuperacion de lacre-
dibilidad sigue siendo muy elevado.

El redisefio del Estado para sus nue-
vos papeles e interrelaciones con la so-
ciedad civil, en € nuevo contexto mun-
dial. implica, entre otras, orientaciones
como las sefialadas. ¢Cémo llegar a ese
redisefio? Se abren numerosos interro-
gantes. Ellos pueden constituir parte
central de la agenda de estaConferencia
Internacional. A esa agenda se dedicael
ultimo momento de esta reflexion.

V. UNA AGENDA DE
INTERROGANTES
ESTRATEGICOS PARA
TOLUCA 93

Toluca 93 debe aspirar a superar las
preguntastradicionalesy las respuestas
aparentemente modernizadas, pero en
el fondo ubicadas en formas de enten-
der larealidad que ya no corresponde a
los cambios radicales que se estan dan-
do en e mundo.

Es necesario abordar frontalmente los
problemas, muchos de ellos inéditos que
los cambios plantean en materiadel papel
del Estado, del disefio institucional del
mismo y de la posible contribucion de las
ciencias administrativas.

" Waren Bennjs. El lider y € gerenie en un ambiente de cambio, Conferencia. Caracas, 21 de octubre de 1992.
* Guy Peter. La Moral en la Funcion Piibfica.: Estudio Comparado, Revista Internacional de Ciencias Administrativas,

Septiembre, 1991.
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Se necesitan preguntas de una nueva
calidad que vayan més alla del pasado y
también de dogmas del presente, més ala
de las ideologizaciones y partan de los
problemascentralesque afligen alamayor
parte de las sociedades de nuestro tiempo.

Ha sido muy frecuente plantearse los
interrogantes sobre e Estado hacia €
interior del Estado mismo. Entendemos
gue puede ser muy productivo formu-
larlos desde la problematica nacional e
internacional amplia buscando cémo
podrialareformulacion del Estado con-
tribuir a ella. Ello implica poner los
problemas en un plano de analisis inte-
grado que interrelaciona economia-so-
ciedad y Estado.

En tal sentido creemos que seria (il
que Toluca 93 reflexionara sobre la si-
guiente agenda bésica. Agenda que no
incluyetodos lostemas posibles, sino solo
algunos de los mas estratégicos.

A. ¢Como llegar a un desarrollo
humano generalizado y
autosustentado?

La Asamblea General de las Naciones
Unidas profundamente preocupadapor la
situacion social de lahumanidad, termina
de dar aeste tema laméxima jerarquiay
ha convocado auna Cumbre Social Mun-
dia para 1995. Numerosas otras orga-
nizaciones internacionales como entre

otras la Organizacion de Estados Ameri-
canos, la UNESCO, € Club de Roma, €
Banco Interamericano de Desarrollo, han
puesto en primer lugar de sus inquietudes
y programas este problema. El Club de
Roma declar6:

"Labrechaque separaa los paises ri-
cos de los pobres sera el principal proble-
ma a que se enfrentara la humanidad en
los préoximos afos", resaltando "las pre-
sentes diferencias econémicas mundia-
les, lavastay extremapobrezaenfrentada
a exceso de riqueza', y "d muro de la
insolidaridad"."

El Comisionado especial del Secreta-
rio General de la ONU para la Cumbre
Social Mundial,Juan Somavia, resaltaque
“la gente y los sistemas politicos se han
dado cuentade que s queremos salvar la
economia, no sacamos nada con hacerlo

matando a la gente".

¢Qué papeles debejugar el Estado en
este plano fundamental? ;Qué nuevos
modos de interaccién con la sociedad
civil deben establecersev' El Presiden-
te de Venezuela, eminente historiador,
Ramoén J, Velazquez, resumi6 muy bien
la situacion en consideracion aplicable
probablemente a muchos otros paises
en desarrollo:

"El problema social es responsabili-
dad no s6lo del sector publico sino de la

+ Club de Roma. Documento Base, Montevideo, Noviembre 1991.
#* Juan Sornavia. Embajador de Chile en las Naciones Unidas, ANSA, 22 de enero de 1993
* Pueden encontrarse agudas sugerencias en el trabajo aportado por Brian Thompson de) BID a la Conferencia: This is

7 « Pipe, Toluea 93.
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sociedad en conjunto. y especialmente
de los que més tienen y pueden. En esta
area mas que en ninguna otra se juega la
estabilidad y la viabilidad politica del

pais".

B. ¢Comofrenar la tendencia
mundial al estancamiento o
reduccion de empleos productivos?
Los desarrollos son inquietantes al res-
pecto. En e mundo en desarrollo como
se sefial 6, se ha alcanzado como conse-
cuencia principalmente de la busqueda
de nuevos empleos e record de 100
millones de inmigrantes en 1993. Por
otra parte segun terminade estimarlo la
reunion de las siete grandes potencias
econdmicas en Tokio. méas de 23 millo-
nes de personas estan sin empleo en
dichos paisesy la Comunidad Econémi-
ca Europea. compuesta por 12 naciones.
prevé que tendrd en 1994 un nivel de
desempleo superior a 12%."

¢Cudles deben ser las funciones del
Estado frente a esta cuestion central?
¢COmo deben actuar Estado y sociedad
civil en conjunto? ¢Qué nuevas formulas
adoptar?

C. ¢Cbémo lograr un efectivo
cumplimiento de las politicasfijadas
en la Cumbre Mundial sobre el
Medio Ambiente (sic) (Brasil,
1992)?

El tema esta lleno de interrogantes. Se
observa que continda el avance de las
rupturas de los equilibrios ambientales y
no se observan politicas agresivas frente
alos grandes peligros en ciernes. ¢Como
redisefiar el Estado y su accién combina-
da con la sociedad en esta materia?

D. ¢Como incrementar
efectivamente e/ comercio mundial
y lograr que favorezca la solucién
de problemas como €

mejoramiento econémico de los
paises pobres, la falta de empleo
productivo, las grandes
desigualdades internacionales?

Se necesitan poder ososmovimientosde in-
tegracion, cambios en lasreglas dejuego.
posibilitar el real acceso del mundo en de-
sarrollo alosmercados centrales, ¢Coémo ir
enesadireccion. cuando hay poderosas ten-
dencias en contrario? ¢Cémo puede contri-
buir el redisefio del Estado en este aspecto?

E. ¢COmo encarar €l crecimiento
persistente que sigue teniendo la
deuda externa que grava duramente
las posibilidades de las economias
en desarrollo de salir de los circulos
Viciosos en que estan atrapadas?
Por ejemplo, ladeudaexternade América
Latina pese a los enormes esfuerzos y
sacrificios realizados para pagarlay re-
financiarla. se duplic6 desde inicios de
los 80 hasta el presente donde es del or-

* Ramon J. Velazquez. Discurso al pais, El Universal, 8 de julio de 1993.
¥ Comunicado del G7 (USA, Gran Bretafia, Alemania, Canada, Francia, halia y Japén). Reunién Cumbredel 9 dejulio

de 1993.
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den de los 430 mil millones de ddlares.
¢Qué se contesta desde € redisefio del
Estado, sus relaciones con la sociedad y
el escenario mismo de la cooperacion
internacional a este problema?

F. ¢Cémo formar una fuerza de
trabajo moderna en la mayor parte
de los paises en desarrollo?

Sin dicha precondicion dichos paises di-
ficilmente tendran los niveles de compe-
titividad necesarios para acceder a las
nuevas exigencias de los mer cados mun-
diales. esto supone reformas profundas
en los sistemas educativos y una gran
labor en el campo de la capacitacion la-
boral. Lainteresanteférmulaeuropea” es-
cuela mas empresa” . deberia ser tomada
muy en cuenta." ;Comoredisefiar el Es-
tado para que sirva de apoyo a este tema
clave?

G. ¢COmo mejorar las estructuras
de distribucién del ingreso en
muchos paises en desarrollo para
gue tengan perfiles razonables, que
favorezcan € crecimiento de los
mer cados internos, la formacién de
mano de obra, la productividady
preserven los derechos

fundamental es de las personas?
Hay que mirar hacia los paises que han

tenido logros significativos en este cam-
po, pequefios y grandes. ¢Cémo lo han
hecho? Entre otros aspectos: ¢Como ar-
mar politicas fiscales eficientes econo-
mica y socialmente en paises que cas
carecen de ellas'! ¢Comocrear unared de
seguridad social? ¢COomo proteger espe-
cialmente a los maés discriminados, las
mujeresy los nifios? ¢Como favorecer e
fortalecimiento de las pequefias y media-
nas empresas?

H. ¢Como potenciar las enormes
posibilidades productivasy de
democratizacién de la
descentralizacién del Estado, y
eliminar los peligrosy riesgos
existentes?

El profesor Marcou, y humerosos docu-
mentos presentados ante esta Conferen-
cia identifican problemas que es necesa-
rio poner sobre lamesa y enfrentar. De-
sarrollo Humano, 1993 del PNUD sefiala
gue: "Ladescentralizacion puede acabar
por conferir méas poder a las élites loca
les que ala poblacién local. O sea, que
nunca puede existir una participacion
local eficaz en los paises en desarrollo si
no hay una redistribucion del poder. Si
se aspira a que la descentralizacion pro-
mueva € Desarrollo Humano debe ir
acompafiada por una democracia auténti-

ca a nivel local".

" En América Latinahay interesantes experiencias recientes para Ia formacion por métodos innovador es de tunctonarios
publicos superioresy adminisiradores. Entreotras: lafonnacién adistanciasde los altos niveles municipales por laEscuela
Superior de Administracién Publica de Colombia, e Programa de Formacién de Administradores Gubernememeles y el
SINAP desarrollados por elINAP de la Argentina que conduce actualmente Pablo Fontdevila, la innovariva experiencia
de educacion adistancia que desarrolla la Facultad de Ciencias Econdmicasde la Universidad de Buenos Aires (ver sobre
ella documenlo de Marlha Mena, su conductora, aportado a Toluca 93), ellnstitueo de Alta Gerencia Publica creado por
impulso de la COPRE en Venezuela (ver aporte de Trino Mérquez, Presidente (e) de la COPRE a Toluca 93).
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/. ¢Cémo abrir amplias vias a la
participacion ciudadana? Junto, a
la descentralizacion ¢qué otros
medios utilizar? ¢Coémo fortificar

la sociedad civil? ¢Como pueden
trabajar en conjunto en €llo,
Estado, organizaciones no
gubernamentales y organizaciones
populares?*

Todos estos actor es son imprescindibles.
no excluyentes, y por e contrario deben
complementarse. ¢Cémo redisefiar el Es-
tado desde esta perspectiva?

J. ¢Como introducir la revolucién
gerencial en el sector publico en
muchos estados muy distantes de
dla? ¢Cémo modificar culturas
organizacionales, y crear un nuevo
liderazgo gerencial publico
competente y disefios
organizacionales renovados?

K. ¢Cémo afrontar los multiples
problemas que se derivan de los
que Joan Corkery, Relatora de
dicho tema, denomina "la
dimensién internacional de las
reformas institucionales

nacionales" ?

El interesante conjunto de documentos
presentados en esta area y las significa-
tivas observaciones de la Relatora plan- *

** PNUD /Informe sobre Oesarrono Humano, 1993,

tean un cuadro dedilemas no resueltosde
gran relevancia.”

Entre ellos el que subraya L ee Metcalfe
cuandodestacaquelaintemacionalizacion
provoca temores de pérdidas de soberania
e independencia. querequieren masdelos
gobiernos nacionales y no menos.

L. ¢COmo crear en todos estos
aspectos un sistema de cooperacion
internacional realmente eficiente?
Muchos autores como Dermis Rondinelli
% desde el mundo desarrollado o Ignacio
Pérez Salgado, desde los paises en desa-
rrollo *7 en sus aportaciones a esta Con-
ferencia, y otros han indicado las inefi-
ciencias y errores en que han incurrido
muchos programas de ayuda. En la Rela-
toria de Corkery se encuentran significa-
tivas observaciones al respecto. (Cémo
mejorar € desempefio general y laaccion
del Estado en la materia?

M. ¢Cbémo lograr los amplios
pactos sociales necesarios

para redisefiar el Estado

y formar el equipo "Estado mas
sociedad civil" ?

José Sulbrandt ha desarrollado un com-
pleto recuento de posibilidades y dificul-
tades a afrontar.®

™ Son muy interesantes al respecto en América Latina experiencias en gran escala como ladel Programa Nacional de
y pe

Solidaridad en México.

%% Joan Corkery. The tntemanonat Dimensinn of Nalionat tnsiinaionat Reform, HAS, Toluca 93.
% Dennis Rondinelli. Devetopment Prohectsas poticy experiments: an adaptauve approach /o developmemadministration,

Methuen Editorial, New York, 1983,

7 |gnacio Pérez Salgado. Desafios det Sector Puhlico |.atinoamericano ex la presente década, Toluca 93.
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Lametaes uno de los requerimientos prin-

cipales de nuestra época como lo subraya
Gert Rosenthal, Secretario General de la
CEPAL, "se trata de aumentar el impacto
positivo de laaccion publica sobre la efi-
cienciay eficaciade sistemaeconomico
en su conjunto"." ¢(Cémo redisefar el

Estado paraello"™

Estaes una agenda de hase paraToluca
93, alaque deben agregarse muchos otros
temas también claves. Los problemas son
diferentes en e mundo desarrollado que
en los paises en desarrollo. Sin embargo,
tras esta agenda hay un encadenamiento
comun que pone en € centro del debate sin
ambigliedad e PNUD en Desarrollo Hu-
mano 93.

“El motivo de antes de combatir lague-
rra fria ha desaparecido, El nuevo motivo
debe ser la guerracontrala pobreza, basa-
da en €l reconocimiento de que no solo se
trata de una inversion en e desarrollo de
las naciones pobres sinoen laseguridad de
las naciones ricas. La amenaza real en los
préximos afios es que la pobreza mundial

empiece a desplazarse sin pasaporte, de
muchas formas desagradabl es: drogas, en-
fermedades. terrorismo, migraciones. La
pobreza en cualquier parte constituye una
amenazaalaprosperidad de cual quier par-
te”.o!

Es aplicable a esta agenda, y a ultimo
problema subrayado, la prevencion que
hace en otro marco Jacques Atali en su
reciente obra Millennium. Primero resul-
ta fundamental aceptar los problemas
"nadie puede resolver un problemaque se
niega a ver".'?

Esperamos que Toluca 93, sea sobre
todo un espacio cientifico totalmente
libre y franco en donde haya un afén
auténtico por plantear los problemas
sustanciales sin autocensuras, ni pre-
juicios, escucharse mutuamente, dialo-
gar el Nortey e Sur en busca de com-
partir experiencias y aportar a la bis-
queda de soluciones para cuestiones,
gue como las mencionadas ensombrecen
hoy lavidacotidianade lagran mayoria
de los habitantes dd mundo.

* José Sulbrundr. La Cemcertercidn Sociaf para la Rcjorma et Extado, CLAD. 1993,
* Gerl Rosenthal. “"Retos de la Econnrrua Latinoamericana” en £xsiude. Nuevo Ordew Econdmico VIscnsrnracia América

tutino. Editorial Nueva Sociedad, 1992

" Pueden encontrarse densos aportes y € irayecte y ensefianzas de una experiencia precursora en América Latina en
reforma del Estado y concertacion social, la de 1a Comisién Presidencial para la Reforma det Estado en Carlos Blanco,
(cornp.}. El Futura de Hnv, {/r Prowct., Nacional paro vcncznota, Editorial Nueva Sociedud. 1993,

¢ PNUD. informe sohrc Desarrolln Humano. [993,

® Jacques Atali. Mittenninm: Winners and toscrs fn the comming arder, RanJom Houce, Time Books. 1941,



La Crisis de la Administracion Publicay su
Relacion con la Caida de los Paradigmas:
En Busca de un Nuevo Paradigma

|. Presentacion

Los historiadores nos han ensefiado que
el siglo XX comenzo6 en 1914, Sin duda.
¢ partir de ahora, deberemos decir que
1989 ha marcado € comienzo del siglo
XXI. El alcance de los acontecimientos
que estamos presenciando 110 se le escapa
anadie. El socialismo real, que ha influi-
do en toda nuestra historia rnas 0 menos
desde 1917. ha perdido vigencia. Europa
reencuentra su historia y su geografiay
alavez se rcencuentraasi misma, con su
unidad cultural y sus diversidades nacio-
nales. La distensién entre e este y €
oeste ofrece una oportunidad Unica para
resolver e subdesarrollo creando los
modelos necesarios para ta efecto. Pero
estamos lejos de haber alcanzado lo que
algunos denominan €l fin de la historia.

Roberto Avalas Aguilarl

El afio 1989 se debe considerar un afo
histérico. Durante e mismo se celebré €
bicentenario de la Revolucion Francesay
también € centenario de la Internacional
Socialista. y se sintieron los notables efec-
tos de la pcrcestroika y la glasnost de
Mijail Gorhachov.

Desde € punto de vista psicolégico,
1989 fue muy parecido a 1945. Marcé €
fin de un periodo de guerra y division.
Lamentablemente laformaen que se plan-
ted la reconstruccion en 1946-1947 per-
miti6 crear las bases para la guerra si-
guiente: la denominada guerra fria.

Al igual como los cuatro primeros afios
posteriores a la primera guerra mundial
decidieron el curso de nuestrahistoriacon-
temporanea, € porvenir del préximo
milenio, sin lugar adudas, se definiraen la
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presente décadade los noventa. Asi pues.
el punto crucial paraesta década serg, en
principio, como acabar con €l conflicto
este-oeste de forma que no genere las
bases para una guerra entre el norte y €
sur y, en consecuencia, cémo definir los
marcos explicativos (paradigmas) que den
sustento tedrico-conceptual alas nuevas
realidades y exigencias sociales.

La labor més importante y Gtil del
paradigma socialistaes la sustitucion del
socialismo como un argumento mora y
un método civil por e socialismo como
idea utdpica. Un socialismo redefinido
de este modo podria ayudar a alejar las
consecuencias derivadas de una humani-
dad civilizada sucumbiendo a canibalis-
mo religioso y ético. Més allade laetapa
de revueltas historicamente débil, debe-
mos dejar atras las falsas revoluciones
comunistas de 1917 en Rusia o de 1947
en Europa y marchar hacia la reforma
real. Si existe la mas minima posibilidad
de triunfar en esta carrera contra la
incivilizacion, vale la pena intentarla.

El Ilamado socialismo real, autoritario
y burocrético, ha caducado como con-
cepcion social, o dicho en términos sim-
ples y llanos como paradigma explicati-
vo de la propiarealidad. Estaconcepcion
politica ya no tiene salida, pero eso no
quiere decir que no lahayaparalos paises
del este europeo.

Para ellos existen algunas posibilida-
des, entre las que se pueden destacar las
dos siguientes: El primer camino esel so-
cialismodemocrético, lo que implica una
sociedad librey democrética. eficaz eco-

ndémicamente, pero también con unas res-
ponsabilidades asumidas en € terreno
ecologicoy social. Estaideano tiene nada
gue ver con € tipo de socialismo estali-
nista que a partir de 1989 inici6 su deba-
cle en e centro y en el este de Europa.

El otro camino es e que se ha defi-
nido como vialiberal, o como economia
social de mercado, funciona bien y en
beneficio de los ciudadanos s6lo en unos
pocos paises. A pesar de la economiade
mercado, la mayor parte de la humani-
dad vive en lamas profundapobreza. Su
formula es que un grupo reducido de
paises viven a expensas de muchos otros.
Incluso en varios de estos paises Ilama-
dos ricos, gran parte de la poblacién ha
perdidosu vivienday su fuente de traba-
joy se encuentra relativamente desam-
parada ante las fuerzas econémicas y €
poder politico, por lo que la recompo-
sicion de la situacion aparece hoy por
hoy muy problematicay es uno de los
compromisos que mediante laAdminis-
tracion Publica se deben enfrentar de
inmediato.

Asimismo, las declaracionesy los pro-
gramas de los partidos de corte socialista
y social-demdcrata en occidente recono-
cen que el socialismo democratico a que
aspiraban, estd muy lejos de haberse rea-
lizado con plenitud.

Ahora bien, en un momento en que €
liderazgo, ganado sin oposicion, de la
lucha por la emancipacién de la humani-
dad se postraante ellos, los socialistas se
estan comportando como si ellos mismos
hubieran renunciado a su papel histérico,
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de ahi la urgente necesidad de establecer
nuevos paradigmas que permitan dar
solucion a tales demandas.

Agotados por la Administracion PU-
blica. diluidos por la politica electoral.
vulgarizados por la demagogia de los
medios de comunicacion de masas, los
socialistas de Europa occidental se sien-
ten @ mismo tiempo victoriosos y desen-
cantados. Lo cierto es que hasta hoy to-
davia no se ha desarrollado alguna alter-
nativa viable para afrontar e dinamismo
del mercado mundial.

Es bueno que e socialismo, que en su
nacimiento eramas un culto  una tradi-
cién escolastica o una creenciareligiosa,
en su madurez se conviertaen una ideo-
logia mas seglar y reflexiva, inciuso s
ello significa una pérdida de militancia.

Un cuestionamiento central es s la
funcién histérica del socialismo rea po-
driadotarde una carahumanaal capitalis-
mo. Ciertamente, no estaba previstoen la
agenda de los padres fundadores del mo-
vimiento. Ademas. ello planteaun timido
contrapunto paraun capitalismo triunfan-
te. de tal modo que. en ausencia de un
adversario de cierta envergadura, dicho
capitalismo debe enfrentarse a si mismo.
El capitalismo actual no se enfrenta a
claras amenazas 0 acompetidores conve-
nientemente ineptos. Ahora sus enemi-
gos soblo son los que é mismo ha creado,
es decir, € saqueo de labiosfcra. € cre-
cimiento desmedido a ultranza y la des-
truccion de las zonas urbanas. la devas-
tacion del Tercer Mundo, € crack de la
bolsa y las crisis financieras.

Pero existen otras dificultades toda-
via peores gque las mencionadas, con so-
luciones a fin de cuentas, y que parecen
ser €l precio del progreso. Sin embargo.
existe otra dificultad mas grave: e pro-
fundo vacio de una sociedad privada de
un sentido moral. como consecuenciade
una obsesion por lograr € éxito material,
via la Administracion Publica.

El socialismo occidental debe reco-
rrer todavia un camino. Haoperado cons-
cientemente una doble disociacién. pri-
mero con la violencia y después con €
estatalismo. Ha encontrado hoy un equi-
librio que le permite aliar el Estado de
derecho con € pluralismo politico y la
eficaciaecondmicacon lajusticiasocial.

Se trata de fundamentar s6lidamente
las grandes libertades. la libertad perso-
nal. la libertad de expresion, la libertad
de opinion, la libertad de empresa. A
partir de aqui, solo la autonomia de la
sociedad respecto a Estado. condicion
esencial de un Estado de derecho y con-
dicion necesaria de una economia de
mercado, puede quedar garantizada.

Asimismo. deben conquistar, por €
contrario. su plena legitimidad politica,
situandose en e primer plano del com-
bate por la libertad. La idea del socialis-
mo real, que ha quedado fuertemente
desacreditada por 1o que en el este se ha
hecho en su nombre, no puede encontrar
vigor més que asumiendo esta realidad.

En ese orden de ideas. las transforma-
ciones ocurridas recientemente en €
plano internacional alaluz del fin de la
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bipolaridad.laexplosion del regionalismo
y la globalizacicn de laeconomia. han mo-
tivado en los paises desarrollados y en la
mayoriade los paises en vias de desarrollo
un profundo proceso de reformadel Esta-
do y como consecuenciala modernizacién
de las Administraciones Publicas.

Con lacrisisde principios de los ochen-
ta, se inicia un proceso intenso de rees-
tructuracion que se caracteriza por un re-
pliegue estatal y la reduccién del aparato
administrativo dando con ello una nueva
fisonomia a la Administracién Publica.

Sin embargo, es claro, independiente-
mente de la interpretaci6n que se acepte.
gue el Estado contemporaneo vive una
crisisde legitimidad derivada. entre otras
causas, de un agotamiento de la capaci-
dad para ser funcional ala Administra-
cién Publica

A partir de este nuevo escenario, las
Administraciones Publicas de la mayor
parte de los paises han iniciado procesos
de modernizacion, entendida ésta como
un proceso de rearticulacién para mejo-
rar e funcionamiento del aparato.

Esta transformacion mundial que esta
en marcha, cuyo origen se debe, en gran
parte. a los avances espectaculares en €l
conocimiento cientifico en el desarrollo
tecnoldgico de las Ultimas décadas. ha
propiciado enormes cambios en lo eco-
némico, en lo politico y en lo social. La
cultura, en todos sus componentes, ha
sufrido modificacionescualitativas. Nun-
ca antes el mundo habiaestado tan abier-
to e interrelacionado como ahora.

Se ha sefialado que esta transforma-
cion mundial compacta las distanciasy
los tiempos, altera las demandas de ma-
teria primay mano de obra. promueve
una nueva division internacional del
trabajo e impone nuevos imperativos
de competencia y calidad que deberan
necesariamente ser abordados median-
te el desarrollo de nuevos paradigmas
gue respondan cabalmente adichas de-
mandas. |gualmente se advierte que los
paises que no se incorporen aestecam-
bio mundial. mediante la moderniza-
cién de sus estructuras econémicas. po-
liticas. productivas y educativas, esta-
rén en riesgo de estancarse y. mas aun,
sufrir retrocesos que repercutiran en la
calidad de vida de sus habitantes, a
asumir un papel secundario y subordi-
nado frente a las economias mas avan-
zadas.

Por otraparte, la urgente demanda his-
téricade conocimiento administrativo se
presenta actualmente con gran intensi-
dad y envergadura. Las grandes fuerzas
politicas y sociales, asi como la opinién
publica, €jercen cotidianamente unafuer-
te presion histérico-social concreta para
alcanzar mayor capacidad administrati-
vay resultados por parte de la organiza-
cion. Esta situacion obedece a razones
bastante objetivas. La realidad muestra
una crisis profundamente instaladaen los
sistemas econdmico y administrativo
nacionales.

Estacrisis esta generando la demanda
de una administracion eficiente. En la
mayoria de los paises, y México no es la
excepcidn, se plantean a aparato publico
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exigencias incluso contradictorias. Re-
ducir e gasto, asumir nuevas misiones,
desempefiar funciones estratégicas en la
integracién econémica mundial y regio-
nal, avanzar en tecnologias de punta, de-
sarrollar programas sociales, etcétera.

En repetidas ocasiones se ha manifes-
tado que las ciencias administrativascon-
temporaneas estan lejos de la denomina-
da cienciapuray que, entre otros aspec-
tos, deben liberarse de los mitos de la
administracion tradicional y ser més ex-
perimentales, mas abiertas a las innova-
ciones sociales, es decir, responder a la
demanda histérica de actuar con mayor
capacidad administrativa. Estas dudas y
este tipo de planteamientos son caracte-
risticos de periodos de transicion en la
evolucién del conocimiento cientif'ico-
técnico en general, en el cual los vigjos
paradigmas retroceden ante los inicios
del desarrollo de otros nuevos.

Este parecieraser €l signo de lostiem-
pos presentes y futuros en materia de
Administracion Publica, existe una cri-
sis muy aguda en los viejos paradigmas,
sefialada, entre muchos otros, por los
testimonios mencionadosy corno conse-
cuencia se estan abriendo paso nuevas
categorias de andlisis, metodologias,
model os, principios, enfoques, criterios,
teorias, corrientes, escuelasy demas for-
mas de encarar multiples problemas de
gestion publica. Asimismo, la compleji-
dad cadavez mayor de ladinamicasocial
ha permitido & resurgimiento y el forta-
lecimiento de perspectivas menos racio-
nalistas, en términos instrumental es, que
buscan manejar los fendémenos propios

de la Administracion Publica como més
dindmicos, menos lineales, mas en la
|6gica humana del poder y € conflicto.
Esta perspectivatiene e costo indudable
de dificultar cualquier posicion pres-
criptivaque ain siendo simplistaes afin
de cuentas constructiva y pragmatica.

Pero en este sentido la teoria acepta
que los criterios finales de comproba-
cion y aplicacion de lo teorizado son
requisitos indispensables para €l avance
y laconsolidacién de una idea méas com-
pleja de la realidad.

En efecto, € hecho de aceptar lacom-
plejidad no debe significar e abandono
del rigor cientifico, de la necesidad de
comprobary de dar utilidad en larealidad
concreta. Los problemas causados por €l
hecho de aceptar y comprender la com-
plejidad no deben traducirse en la para-
lizaci6on o en una posicién inactiva.

El descubrimiento de nuevos fendéme-
nos administrativos y la dificultad de
reducir su complejidad hacen aparecer en
forma clara para muchos que esta com-
plejidad es un hecho, que la naturalezay
la sociedad se producen y reproducen
mediante lacomplejidad y no sdlo acosta
de ella. Una vision asi, requiere de
pardmetros de pensamiento y de acerca-
miento metodol 6gico distintos, en inicial
constitucion, lo que obliga a acercarse a
situaciones discursivas de corte muy
variado y que definitivamente se encuen-
tran en estado experimental.

El debate se ha dado en términos y
situaciones muy dificiles pues, bajo los
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canones tradicionalesy muchas veces con
razon, se cuestiona seriamente lariguro-
sidad cientifica de argumentos que par-
ten de tales premisas. Sin embargo. la
urgencia de nuevos paradigmas que per-
mitan estudiar lacomplejidad que apare-
ce en todos los espacios de larealidad es
clara. Hacerlo con escepticismo metodi-
co y con afan de constatar en la préactica
real lo teorizado, también lo es.

Se han hecho esfuerzos por cambiar
elementos sustanciales dentro del para-
digmatradicional de laciencia adminis-
trativa. asi como de lainterpretacion par-
ticular que desde e mismo se tiene sobre
el mundo y su dindmica. El esfuerzo en
general esta dirigido hacia la busqueda
de una visién distinta de la realidad ad-
ministrativa y hace énfasis en la com-
plejidad en vez de la simplicidad, en la
heterogeneidad en vez de la homogenei-
dad y la diferenciacion.

2, Advertencia Metodoldgica

El temade lacrisisdel antiguo paradigma
y € nacimiento de uno nuevo en lo rela-
tivo a la transformacion de la Adminis-
tracion Publica tiene gran trascendencia
histérica. En consecuencia, se considera
que hace falta una revisién de todo el
aparato conceptual afin de integrary pro-
poner un paradigma en que se apoye la
basqueda del cambio en la Administra-
cion Pablica. paradeterminar si ha habi-
do errores de fondo o noy cuales podrian
ser las soluciones inmediatas.

En ese sentido, existe la urgente nece-
sidad de revisar las ideas aplicadas im-
plicitamente en los procesos de reforma,
en diversos casos, sobre lanaturalezapar-
ticular de lo que implica la reforma del
Estado, Reformar el aparato publico sig-
nifica, esencialmente, eliminar depen-
dencias y entidades, pasar funciones de
una dependencia a otra. reorganizar los
organigramas de gran nimero de entes
publicos, preparar nuevos instrumentos
de caracter normativo, redisefiar proce-
dimientos administrativos agiles y expe-
ditos. etcétera.

La cuestion es de un grado de comple-
jidad muy distante de los supuestos sim-
plistas subyacentes en €l viejo paradig-
ma de caracter formalista y tradicional.
El nuevo paradigma debera plantear una
ruptura esencial frente a antiguo. Cam-
biar el aparato publico no implica reali-
zar transformaciones meramente forma-
les, coyunturaleso superficiales, sino rea-
lizar un complejoy profundo proceso de
cambio social, equivalente a cualquiera
de los grandes cambios sociales histori-
cos. Se trata de modificar un amplio es-
pectro de las relaciones de poder, actitu-
des, intereses, ideologias. pautas cultura-
les, capacidadestecnol dgicasy estructuras
de organizacion para hacerlas realmente
eficientes.

Un punto critico de ruptura entre €
paradigmanuevoy el antiguo deberéserel
de los modelos anacrénicos con los que,
frente aestos problemas, se han manejado
amplios sectores tanto de los politicos,
como de los planificadores econémicos y
los reformadores administrativos.
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Con base en las consideraciones
expuestas, en este ensayo se plantean
las bases metodoldgicas para iniciar
el desarrollo de investigaciones so-
bre e cambio, innovacién, moderni-
zacion o reforma en la Administra-
cion Publica.

De igual forma se pretende analizar
s el actual proceso de reforma del
Estado estd consolidandose como la
propuesta de un nuevo paradigma.
Asimismo se plantea la necesidad de
observar las organizaciones publicas
desde una perspectiva diferente a an-
tiguo paradigmaque ha insistido en una
vision tradicional de la cienciay e
conocimiento, que por lo regular con-
ducen a estudios que pretenden simpli-
ficar en exceso la realidad de las orga-
nizaciones publicas.

Por medio del andlisis del viejo para-
digma se llega a proponer que € cambio
y lainnovacion son posibles mediante la
articulacion de instrumentos, herramien-
tas y técnicas de aceptacion universal que
Se puedan integrar en un nuevo paradig-
ma con e proposito de analizar las ten-
dencias actuales de la Administracion
Publica.

3. Marco Conceptual

En este apartado se exponen los princi-
pales conceptos o categorias de andlisis

utilizadas durante e presente ensayo a
fin de sentar las bases de las reflexiones
establecidas con el propoésito de mante-
ner la coherencia interna del propio do-
cumento y en consecuencia llegar en
formalégicay ordenadaalas considera-
ciones finales. Para ello se describen a
continuacién los conceptos de paradig-
ma, modernidad, posmodernidad y mo-
dernizacion de la Administracion Pabli-
ca

3. |. Paradigma

El modelo de Tomas S. Kuhn: se ha
tomado como € principal punto de refe-
rencia para la elaboracién de otros que
intentan explicar el cambioy e desarro-
llo cientifico. En dicho modelo se esta-
blecen una serie de etapas sucesivas en
e desarrollo de una disciplinacientifica.
cualquiera que ésta sea. Comienza con
una etapa denominada " preparadigrnati-
ca", en lacua coexisten diversas escue-
las de pensamiento que compiten entre si
por e dominio de un cierto campo de la
investigacion.

Este periodo de las escuelas termina
cuando & campo de investigacion se uni-
fica bgjo la direccion de un mismo con-
junto de supuestos basicos, que Kuhn
[lama "paradigma". Los investigadores
llegan aestar de acuerdo con que uno de
los enfoques competidores es tan prome-
tedor que abandonan los demas, y aceptan

i Kuhn, Thornas S, L« estructuro ¢ tus revnhnioncs cientiticas, F.C.E., México. 1971, pp. 175 a 193.
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éste como base de su propia investiga-
cion." Esta transicion. que ocurre sélo
una vez en cadadisciplinacientificay es,
por tanto, irreversible. creael primer con-
senso alrededor de un paradigmay marca
el paso hacia lo que se denomina lacien-

cia madura".

Kuhn uti liza€dl término paradigmaba
sicamente en dos sentidos: en primer
lugar. como logro o realizacion concreta
y, en segundo lugar, como conjunto de
compromisos compartidos. El primero
se refiere a las soluciones exitosas y
sorprendentes de ciertos problemas, las
cuales son reconocidas por toda lacomu-
nidad pertinente. Estas aplicaciones fun-
cionan como modelos a seguir en las
investigaciones subsecuentes.

El segundo sentido de paradigma se
refiere al conjunto de métodos, criterios
y generalizaciones (leyes) que comparten
quienes han sido preparados para conti-
nuar el trabajo propiode lainvestigacion;
se podradecir que paradigmaes, en este
sentido, el conjunto de presupuestos ba-
sicos que establecen, entre otras cosas,
los intereses por los que se construyen las
teoriasy lo que seesperade ellas, es decir,
qué problemas deben resolver y a qué
campo de fendmenos deben aplicarse, asi
también instituyen sus compromisos
ontol 6gicos, 0 sea, qué entidadesy proce-
sos se postulan como existentes y final-
mente los compromisos metodol égicos,
es decir, a qué criterios se deben ajustar
las teorias para lograr su evaluacion.

La relacion entre estas dos interpreta-
ciones se puede sintetizar bajo la idea de
que el paradigma se constituye mediante
un conjunto de compromisos comparti-
dos (segunda interpretacion). o bien, que
el paradigma es aquello que presuponen
quienes modelan su trabajo sobre ciertos
casos paradigmaticos (primera interpre-
tacion).

3.2, Modernidad

Laclarificacion conceptual y seménticade
un término que resulta imprescindible para
definir el campo problematico constituye
una de lastareas pertinentesy legitimasde
todo discurso tedrico o cientifico y, sobre
todo, cuando dicho término puede presen-
tar varios usos y significados imprecisos
conceptualmente; de ahi que lo anterior
solo pueda constituirse en una funcién
apropiada de andlisis siempre y cuando
cumplacon lacondicién de distinguir sus
usos y precisar sus alcances y sentidos
como herramienta de trabajo.

Por ello nos parece necesario delimi-
tar, bajo una definicion primaria, los
distintos significados o connotaciones
de los términos moderno y moderniza-
cion, aefecto de circunscribir sus senti-
dos operativos, 0 nociones pertinentes,
para e caso del fendmeno de cambio,
transformacion, o reforma que presenta
la actual Administracion Puablica.

? Olive. Ledn y Pérez Ransanz, Ana. Loy paradigmas de la ciencia, Revista Topadriie, editada por la U.AM., Unidad

|zrapalapa, enero-febrero 19493, pp. 7 a 12.
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La palabra moderno proviene dd latin
modemus, y se refiere a lo “'que existe
desde hace poco tiempo...”*, por lo que su
connotacion refiere indirectamente a la
existencia de una polaridad entre lo vigjo
y lo nuevo. entre lo antiguo y lo actual,
entre lo pasado y lo presente; implica
también la existencia de una contraposi-
cién en el orden de las costumbres socia-
les pasadas y las costumbres social es vi-
gentes. actuales. Amparandose en este
concepto primigenio de lo moderno, la
modernizacion en consecuenciavendriaa
significar. simplemente, la accion opera-
tiva de dar forma o aspecto moderno alas
cosas antiguas.

En otro orden de ideas. e concepto
modernidad proviene del vocablo in-
glés"rnode’ que significaforma, mane-
ra o modo. Ha devenido en *“lo actual”.
indicando hegelianamente el constante
triunfo de las nuevas formas en las que
se presentan las cosas. Siempre habra
algo nuevo que declare viejo lo ante-
rior; es un devenir constante de lo nue-
vo. Lo nuevo. a su vez. se basaen lo
diferente, aunque solo afecte a las for-
mas." No se puede pensar en |0 mismo
como base de lo nuevo, tiene que ser
diferente y lo diferente es lo nuevo; lo
repetitivo es la costumbre que se consi-
dera anti-moderna®. s

En consecuencia la modernizacion re-
presenta un proceso de integracion e in-
novacion de un sujeto, preferentemente

ya consolidado en su mision, frente alas
condiciones cambiantes del entorno; in-
tegracion en la medida que pueda hacer
acopio de Utiles paramantenerle o preser-
varle en e tiempo y € espacio e innova-
cion para que esa permanencia se efectle
con las mejores ventajas organicas y fun-
cionales para € sujeto. por lo anterior. la
modernizacion significatambién. ademas
de la ruptura con esquemas demostrada-
mente anacronicos. € uso. aprovecha-
miento y desarrollo de medios que €
propio ingenio plantea como mecanis-
mos de control e integracion evolutiva.

Considerando lo antes mencionado,
como premisay acepcion mas elemental.
encontramos que o moderno se relaciona
con lo actual. aungue por otra parte cabria
no confundir conceptual menteque lo actual
siempre corresponda con |o mas avanzado;
asi, por ejemplo. vertido para €l caso de la
|6gicahistéricay paralosefectos del presente
ensayo encontramos que si bien e des-
potismo ilustrado europeo fuemodernizante
no lo fuc su Estado y su administracion.

Como puede observarse en esta pri-
mera aproximacién son multipleslas con-
sideraciones que deben dilucidarse para
arribar a un concepto aceptable de la
modernizacién. ligado a una filosofia y
un positivismo innovador que coadyuve
a un proceso evolutivo sustancial e irre-
versible sustentado en bases nitidamente
modernas. Por o cual su aplicacion debe-
ria parcializarse de acuerdo con las con-

* Ofcrionari., ¢ to Lengua Espasiofa, Jo«. edicion, Espusu-Calpe. Madrid, 3970, p. 885
+ Citado por: Corral, Rall, Comentarios a paradigma hotografico, Revista Tapodrilo, op. cit. p. 61.
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dieiones que determine el objetoy sujeto
en que recae la modernizacioén, es decir.
paracadaespacio aplicativo, lo moderno
tendra distintos puntos metodol 6gicos
de referencia. No cabe una generaliza-
cién salvo en algunas premisas basicas
gue en un esfuerzo de sintesis se enume-
ran a continuacion. *

La modernizacion implica:

a. El reconocimiento de una necesidad
de eliminacion. de cambio y de in-
novacién de todas aquellas condi-
ciones anacronicas.

b. La racionalizacion de los procesos
gue sean todavia funcionales y ade-
cuados a los fines actuales.

¢. La incorporacién de nuevos medios
que faciliten las tareas de los fines
propuestos.

d. Laconstruccién de model os organi-
zativos y capaces de lograr autorre-
gulaciones y adecuaciones futuras.

e. La capacidad para la aplicacién de
los medios cientificos y tecnolégi-
cos favorables a control y compren-
sién que pretende la modernizacion.

f. Lograr congruencia entre fines y
medios que no vayan en detrimento
de la pérdida de objetivos.

g. Adoptar un caracterrealizabley verifi-
cable en € tiempo y en € espacio.

h. Un méaximo de simplificaciéon y ra-
cionalidad en la promocién y con-
trol de los fendmenos.

En suma, la modernizacion debe llegar
a significar también por esta via, ade-
mas de ruptura con lo establecido en
forma anacrénica, € uso y aprovecha-
miento racional de los medios que €
propio ingenio plantea como son los
mecanismos de control y adaptacion
evolutiva. Como consecuencia de _|o
antes mencionado. podemos advertir
gue una accion modernizadora no se
consolida: ®

lo. Si aun teniendo por premisa una
actualidad e innovacion que enri-
quezca la gestion de un sujeto, los
propdsitos modernizadores no seci-
mientan en cambios evidentes y
materializables. o que no signifi-
quen un acopio de recursos metodo-
| 6gicos suficientes y medios cienti-
ficos y tecnol 6gi cosevol ucionados,
0 a menos adaptados en un cien por
ciento a los propoésitos originales
del sujeto.

20. S los medios aplicados a una
actividad innovadora atentan
contra los objetivos y la mision
primaria del sujeto, provocando

, Avales Aguilnr, Roberto. Modemizacién de la Administracién Publica: trascendencijay proyeccién en el dambito
municipal. Revista Investigocian Administrativa, Afio 19. No. 74. Escuela Superior de Comercio y Administracion del

I.P.N., México, 1992, pp. 5-7.
* |bidem. p. 12.
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una exclusion de fines por me-
dios, y se incurre en una distor-
sion de la funcionalidad por la
funcionalidad misma, o en un sen-
tido andlogo se traduzca en la
pérdida de rumbos en la conduc-
cion de la organizacién y funcio-
nes del sujeto.

30. Cuando los medios designados

por € ingenio representen riesgos
que coloquen al sujetoy su orga-
nizacién en situaciones peligro-
sas en su propia subsistencia, aun
cuando pudieran representar tet-
ricamente altos beneficios. Dicho
en otros términos: e esquema
ensayo-error debe reducirse a
maximo en la aplicacién de me-
dioscientificosy tecnol 6gicos, so-
bre todo tratandose de ciclos vita-
les del sujeto que promueve la mo-
dernizacion.

40. Cuando se ubiquen acciones mo-

dernizadoras en términos discur-
sivosy no se consoliden en accio-
nes concretas que las lleven a la
realidad.

50. Cuando la concatenacion del pa-

sado con € presente niegue los
aspectos funcionales o utiles pro-
cedentes de los antecedentes del
sujeto, y se pretenda una moderni-
zacion con la aplicacion univoca
de elementos actuales.

60. Cuando en un sistema solamente

se procura la innovacion y actua-
lizacion de alguno o varios de sus

elementos en forma aislada y no
se comprometa la totalidad de sus
componentes.

Por consiguiente, como puede adver-
tirse, se trata de situar la experiencia
de la modernizacion mas alla de la
simple dicotomia o polarizacién entre
lo viejo y lo nuevo, para inscribirlo
mas bien en la caracterizacion de lo
segundo ateniéndose a sus cambios
sustanciales o cualitativos aunque, por
otra parte, no pueda reconocerse esto
ultimo sin tener presente lo antiguo o
pasado, aunque no constituya su im-
portancia esencial.

3.3. Posmodernidad

Para entender real mente la posmoder-
nidad la primera dificultad a enfren-
tar es que busca estar fuera de la
modernidad y no solo ser algo que va
simplemente después de ésta. Mo-
dernidad, como ya se explicd, es por
excelencia "lo nuevo", asi que una
"posmodernidad" que sélo viene des-
pués de la modernidad no puede ser
ni estar sino dentro de la modernidad
misma.

En la posmodernidad, estamos en un
momento ulterior respecto de la moder-
nidad y asignar a este hecho un signifi-
cado de algun modo decisivo presupone
aceptar aquello que mas especificamente
caracteriza el punto de vista de la mo-
dernidad: la idea de historia con sus
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corolarios:" e concepto de progreso y

el concepto de superacion”.

Esta objecion. indica empero una
dificultad real: la de establecer un ca-
racter auténtico de cambio de condi-
ciones. de existencia. de pensamiento.
gue se indican como posmodernas res-
pecto de los rasgos generales de la
propia modernidad.

Segun Habermas." lo que los seguido-
res del posmodernismo no han entendido
bien es que € proyecto modernista esta
obligado aluchar consigo mismo: laidea
de la emancipacion, de la comprensioén.
delahomogeneidad como principio. pero
en la aceptacion de un mundo desigual.
multicomprensivoy heterogéneo. El pro-
yecto de la modernidad es un proyecto
inacabado.

3.4. Modernizacion de la
Administracion Publica

Modernizar la Administracién Publica
implica necesariamente ajustarse a la
premisas basicas de la modernizacién
anteriormente sefialadas. Sin embargo.
una propuestaen tal sentido no puede ser
ni medianamente pensada s no se con-
cibe dentro de las estrategias del cambio
o transformacion que presenta actual-
mente el Estado contemporaneo, en vir-

tud de que la Administracion Publica no
constituye un sujeto autbnomo o inde-
pendiente de la misma institucionalidad
politica. asi como de la propia accion o
participacion politica.

En ese sentido una de'las cuestiones més
debatidas actualmenteen torno alos probl e-
mas de los cambios que presenta la Admi-
nistracion Publica es, sin duda, € caréacter
y larazén de ser de la modernizacion.

Es decir, laexigenciade comprensién
de los fendbmenos de cambio o moderni-
zacion de la Administracion Publicatie-
nen que ser reinsertados bajo un primer
momento en su espacio propio que cons-
tituye el Estado y € contexto del ejer-
cicio de lapoliticaen razén de que estos
ultimos conforman su definicion indispen-
sable en cuanto hecho histérico y social.

Por otra parte, y pese ala gran impor-
tancia que reviste lo antes mencionado,
no cabe reducir exclusivamente el andli-
sis y la propuesta abierta para lograr la
modernizacion de la Administracion
Publica a su orden estrictamente estatal
o politico, sino también asu propio cam-
bio presentado por la dindmica del ém-
bito social y comunitario. toda vez que
constituye la parte mas ostensible,
sustantiva y referencial.

S6lo bajo este marco o contexto resulta
més plausible plantear los supuestos im-
plicitos en que descansa € valor de lo

Arclluno Gauil. David. Teeria de la oryanizacion v analisis organizacional: nacia nnevaos paradigmas, documento de
trabajo No. 6. Jo |a serie Adrninistracion Pablica. Centro de Investigucién y Docencia Econornicus. México. 1992, p. 21.
Y Habermas, Jurgen. El discurse filosofico de fu madcernidod, Tuurus. Buenos Aires. 194, p. [22.
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moderno, como aquello de loque se posee
odelocual secarecey alocua se aspira.

Con lo expuesto podemos acceder al
planteamiento de un conjunto de pregun-
tascentrales como son lassiguientes: ;cud-
les son los objetivos que persigue lamo-
dernizacion de la Administracion Piibli-
ca? ¢cuales pueden ser sus alcances y
limitaciones? j,cudles sus obstaculos y
propésitos? asi como ¢,de qué criterios se
debe partir para definir el objeto de la
modernizacién administrativa?y, por con-
siguiente, ;si lo moderno es necesaria-
mente bueno, para qué y para quiénes? y
de serlo ;lo es igualmente para la socie-
dad o comunidad en que se desarrollan
tales iniciativas? ,

4. La Administraciéon Puablica
como Objeto de Estudio

Lacienciade la Administracion Publica
se ha considerado como el desarrollo
maés reciente en €l campo de las [lamadas
Ciencias Sociales y en particular, €l
campo de estudio mas reciente de la
ciencia politica.

Sin embargo, por mdltiples factores
no se ha consolidado su definicién como
objeto de conocimiento." A esto debe
agregarse la maniade los investigadores
que presentan estudios para establecer

" Avalos Aguttar. Roberto. mp. til, p, Y.

"escuelas", "corrientes", "tendencias",
"criterios", "enfoques", "teorias", etcé-
tera, de esta disciplina, contribuyendo a
fragmentar mas que a unificar su campo
de estudio". "

El problema mayor es, no obstante, la
marcada orientacién de los politélogos
por estudiar la Administracion Publica
como disciplina, més que como objeto y
situarlaen laparticularidad de cadamarco
nacional con la consiguiente prolifera-
cién de "teorias' parciales con validez
igualmente parcial.

Lateoria de la Administracion Publica
€s, por tanto. un proyecto, no unarealidad,;
esdecir, esta por elaborarse. Tal eslarazén
por lacual es preferible hacer referenciaa
estudio de la Administracion Pablica.

Es claro que cualquier objeto, es
decir un hecho social, un fenémeno,
cosa, etcétera, es susceptible de estu-
dioy por lo tanto es un objeto, es decir
un hecho o fenédmeno o un conjunto de
hechos o fenédmenos que inspiray de-
fine un campo dado de conocimiento.
El estudio o disciplinaexiste por cuan-
to explica un fenémeno especifico de
la realidad, que le es propio y pecu-
liar." El objeto es un hecho; € estu-
dio su explicacién analitica y siste-
matica". u

Sin embargo, cuando una disciplina
se reproduce a si misma como abstrae-

" Guerrero Ornzco Ornar, La adniinistracion piibfica el Extado rapitatista, Instituto Nacionul de Adminixtracitn

Pdhlic-u. Mcxico. [9749, pp. 7-27
" lbrdcin. pp 52-34.
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cion formal. es decir. cuando crea mo-
delos o conceptos prescriptivos que
idealizan la realidad, el estudio se di-
vorcia del objeto; la disciplina se hace
etérea. La Administracion Pablicaesta
precisamente en esta situacion.

Esto no parece, sin embargo, amena-
zar la evolucién de los estudios de la
Administracion Publica, porque a pesar
de las resistencias que todavia se en-
cuentran en algunos ambientes y las
reservas de otros, existe una condicion
objetiva reconocida por todos: la reno-
vacién bajo una luz enteramente nueva
de la Administracién Publica.

Se siente la necesidad de reformar el
complejo aparato administrativo paraque
responda de manera mas eficaz y econé-
mica a las exigencias de la vida moder-
na, se advierte e imperativo que las
libertades politicas y sociales llevan
consigo, de un didlogo que la norma
juridicano siempre puede mantener vivo
y actual; se reconoce lanecesidad de una
especializacion y formacion del funcio-
nario publico pararevalorizar los aspec-
tos éticos de su obra a servicio de la
colectividad; se siente. en fin. la urgen-
cia de hacer mas elastico. mas simple,
menos formal. el procedimiento admi-
nistrativo sin descuidar las garantias
impuestas por la norma juridica.

Ahorabien, € estudio de la Adminis-
tracion Publica implica de hecho dos
dimensiones de conocimiento: por un
lado laidentificacion y definicion de las

u Ibidem, pp. 76-7R.

relaciones sociales concretas plasmadas
en laaccién gubernamental, es decir EL
OBJETO DE ESTUDIO, por € otro la
sistematizacion y explicacion de las ca
tegorias de andlisis y conceptos que bro-
tan de esas relaciones, o sea EL ESTU-
DIO DEL OBJETO.

Por tanto, con & mismo término, Admi-
nistracion Pablica, se ha hecho tradicio-
nalmente referenciaporigua a objetoque
a estudio de la Administracion Publica,
identificacion semantica que impide dis-
tinguir la materiay ladisciplina. 12

En consecuencia. e campo de estudio
de la Administracion Pablicaes el cam-
po de estudio del poder, pero solo en
aquello en lo que e poder se conforma
como accién gubernamental, dominio
politico y direccién administrativa.

El problemafundamental de la Admi-
nistracion Publicaconsiste en las discre-
panciasy polémicasen torno asu ubicui-
dad disciplinaria. cuestion que ha adqui-
rido una doble dimensién: "ausencia de
definicion y no identidad".

El momento es propicio para una
vuelta alos estudios administrativos. Se
trata, ahora. de fijar la orientacién de
tales estudios, de encontrar los presu-
puestos para una correlacion armonica
entre los varios campos interesados en €l
fendmeno administrativo; de individuali-
zar, en suma. la direccion cientifica més
apropiada para esta disciplina, en rela
cion con latradicion cultural de cadapais.
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Siguiendo con esa misma idea, la
Administracién Publica ha sido recla-
mada como campo de estudio por distin-
tas disciplinas y con éste proposito le
han ofrecido su tradicién académicay su
instrumentacion metodol 6gica.

En un ambiente en & cual diversas
ciencias se disputan e campo de estu-
dio dela Administracion Publicay dado
gue en su seno la UNIDAD ha sido
sustituida por la DIVERSIDAD de
"enfoques" la Administracién Publica
derivo ala multiplicacién de definicio-
nes y por ultimo a la pérdida de su
IDENTIDAD; identidad que tuvo en
sus comienzos, pero que se fue gra-
dualmente desfigurando a medida que
otras disciplinas absorbian problemas
que antes se atribuian a los estudiosos
de la Administracién Pablica. '

Prescindiendo de otros datos histori-
cos relativos a la evolucion del pensa-
miento administrativo europeo podemos
afirmar que, a pesar de la existencia de
precedentes historicos, la Administracion
Publicaira desapareciendo gradual mente
de la escena académica si no son homo-
géneos los esfuerzos para luchar por la
integracion de un nuevo paradigma, de-
jando a derecho administrativo o a de-
recho publico en general latarea deinte-
resarse por los problemas de las institu-
ciones administrativas publicas.

El movimiento de estudios de la
Administraciéon Pldblica  estara

4 Ibidem, p. 56.
14 Ibidem, p. 79.

incrementado por las abundantes ini-
ciativas publicas y privadas ernprendi-
das en e campo de la investigacion
cientifica. A este propésito, conviene
hacer notar que los frutos de la investi-
gacion no pretenden, a menos en prin-
cipio, afrontar el problemade unateoria
general de la administracion, sino que
se limitan a responder a problemas es-
pecificos, asugerencias, a adaptaciones
y a correcciones del sistema existente.
Siguiendo esta linea, algunos estudio-
sos subrayardn como un aspecto signi-
ficativo de tal actividad de investiga-
cion la que se realiza por grupos, con-
servando las exigencias del analisis y
de la sintesis @ mismo tiempo.

En efecto, la Administracion Pubii-
ca, es unarelacién que vinculaa Estado
con la sociedad, pero los estudiosos han
deformado este hecho: en lugar de in-
vestigar el divorcio entre e Estado y la
sociedad han formulado unafalsa dico-
tomia" POLITICA y ADMINISTRA-
CION, suplantando e divorcio de la
sociedad y €l Estado por el divorcio de
la politicay la administracion. Es aqui
donde principia e equivoco en la dcf'i-
nicion de la Administracion Publica.
Las causas de esta desviacion hay que
buscarlas en la dicotomia POLITICA-
ADMINISTRACION."

En consecuencia, la Administracion
Publica nace como disciplina a partir de
la distincion entre politica y adminis-
tracién y su esquema tedrico origina-
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rio consiste en la célebre dicotomia
planteada.

Una dltima consideracion la provo-
ca € caréacter pragmatico de las escue-
las norteamericanas de Administracion
Publica. Desde € principio, los estu-
diosos de problemas administrativos
se han inspirado en e ideal del buen
gobierno. tanto por su buena fe y su
confianza en la doctrina del progreso
como por la extendida actitud hacia un
realismo sano y constructivo. Esto, sin
embargo, no ha hecho desaparecer la
sede de valoresy de ideal es insertos en
e fendmeno administrativo, sino que
ha retardado solamente la construccion
de una teoria cientifica propia de la
Administracion Publica.

5. El Debate
M odernidad-Posrnodernidad

En las ciencias sociales en general y
particularmente en la Administracion
Publica se comenzara seguramente a
aceptar con mayor naturalidad que la
contradiccion y la polémica son los me-
canismos de construccién de la ciencia.
Por ello, es posible pensar que este de-
bate de paradigmas puede ser entendido
en el &mbito de las ciencias sociales bajo
la lente de la polémica, muy fuerte por
cierto, entre modernidad y posmoderni-
dad, que puede representar e inicio
mismo de un nuevo paradigma.

" Arellano Gault, David, Of, cit.. p. 21.

El actual debate modernidad-posmo-
dernidad no es més que otra de esas
multiples etapas histéricas en las que la
humanidad se siente en un proceso de
cambio que cimbra sus propias fuentes
decredibilidad y estabilidad. No hay que
pensarlo como "el" debate del cambio
sin0o como uno mas, aunque cualita-
tivamente distinto a los anteriores, claro
esta. Lo que puede hacer caracteristicoa
proyecto de la modernidad es que tiene
que ser cuestionado paraabrir la puerta
a logicas no instrumentales. 1s

En muchos aspectos €l discurso de la
posmodemidad es angustioso pues derrum-
ba la certeza del proyecto legitimador de
lamodernidad paradejar sdlo espacio para
laincertidumbre, €l caos y laviolencia Al
derrumbar laconcepcién del hombre eman-
cipador de las sociedades del proyecto
socialista o la del Estado interventor, €l
discurso posmoderno cumple con la etapa
destructora pero no deja mucho para la
reconstruccion y abre la posibilidad del
renacimiento de posiciones maxirnalistas
del orden conservador del mercado.

En efecto, la modernidad nace en la
criticaalatradicion cuya legitimidad se
encontraba en si misma. La modernidad
tiene que rechazar esta opcion, negar la
posibilidad de utilizar pautas de orienta-
cion de model os pasados, y a hacerlo se
condena necesariamente a encontrar sus
normas en si misma.

La modernidad no havivido de acuer-
do asu promesa. Pero laposmodernidad,
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con € indudable avance que tiene la
pugna por descentrar a sujeto, ha sido
hasta ahora incapaz de resolver la desin-
tegracion, lalibertad total y potencial sin
precedentes, sin direccién, sin sentido
(Loytard, 1984)."

El proyecto de modernidad no es una
causa perdidas se es capaz de enderezar
el proceso de racionalizacion que llevé
ala hegemoniade laracionalidad instru-
mental sobre la intersubjetiva y comu-
nicativa,

La modernidad nace como un proyecto
gue va en contra de normar latradicion y
en pos de la secularizacién de los valores,
lo cud es, indudablemente, un gran avance
historico de la sociedad, La critica total y
radical alarazon paga un ato precio por su
despedida a la modernidad, 17 este precio
lo constituyen las posiciones neoconser-
vadoras que desean regresar la historia 'y
violentar los procesos heterogéneos de la
pluralidad cultural y de la democracia.

Asimismo, es importante destacar que
la posmodernidad extrema, la destruc-
cion inevitable de la "hipocresia” de la
modernidad, de susfalaces categoriasde
libertad, igualdad y fraternidad, es un
paso necesario, aungue no se tengaclaro
hacia donde se quiere llegar, debido a
gue esto no es lo mas importante.”

Existe la tendencia a reconocer de
nuevo que la ciencia es discusion, que

'* Chudo por Arellano Gautr, David, op. cit., p. 23.
' Habermas, Jurgen. op. cit.. p. 397.

existen posiciones encontradas que ha-
cen realmente alaciencia, desde e rom-
pimiento del mito de laciencia unificada
y que, ademas, es historica, es decir,
depende de las concepciones y luchas
por e entendimiento generadas en diver-
sas etapas de la historia,

Es fundamental entender que la ma-
yor parte del discurso cientifico que se
ha aprendido de manera general ha sur-
gido desde los ojos y las perspectivas de
la modernidad, El mundo de los Ultimos
siglos se desenvolvio sobre las bases de
la idea universalizadora, ordenadora,
racionalista, instrumentadora, positivis-
tay difercnciadora, en términos de cam-
pos, disciplinas, focos de atencion que se
separan o se escinden,

Desde muchos puntos de vista, € pro-
yecto de la modernidad es indudable-
mente uno de los acicates filosoficos
més poderosos que € conocimientoy la
técnica han tenido en las Ultimas déca-
das, El afan positivistapor la separacion,
los hechos y los valores, € énfasis por la
comprobacion cuantitativa, la racio-
nalizacion en términos del logro de fines
por medios técnicamente especificados,
y el sentido universalista-especializado,
es decir, una generalizacion universal
con base en la diferenciacion, sustenta-
ron los cimientos del escepticismo cien-
tifico, La capacidad tecnoldgica aplica-
da, e manejo de la informacion y € de-
senvolvimiento de multiples disciplinas

"* Trigo, Antonio J., La sociedad posnmdcma, Claves Latinoamericanas. México. 1992, p. 136.
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superespecializadas hicieron que € co-
nocimiento avanzara indudablemente.

El proyecto de la modernidad creo su
espacio de reflexién y construy6 todo lo
demas a su imagen y semejanza. en un
extrafio concierto de multiples voces
diferenciadoras que buscaban en dltima
instancia la generalizacion y la homo-
geneizacién. Modernidad es organizacion
que diferenciaparavincular en lagenera-
lidad y en la universalidad. Es la capaci-
dad para responder a un contexto cam-
biante y contribuye a "administrar siste-
mas complejos” (Touraine. 1988, p. 452). rv

Ha sido necesario acercarse y cons-
truir una vision moderna modificada
(Habermas) o posmoderna (Parker, 1992)
de laorganizacién, tomando en cuentalos
paradigmas sugerentes de una racionali-
dad distinta, de un procesodial écticoentre
estructuray actor, donde los procesos de
caos-orden se autogeneran en raciona-
lidades no sélo instrumentales sino tam-
bién sustantivas y comunicativas.

6. Los Paradigmas de la
Ciencia Moderna

La adopcion de un paradigma marca €
inicio de una etapade "ciencianormal”,
ésta consiste, basicamente. en una acti-
vidad de resolucion de problemas (enig-
mas), y a través de ella € paradigma

" Citado por Arellano Gault, David, op. cit.
* Orive, Ledn y Pérez Ransanz, Ana Rosa. op. cit. p. 8.

dominante se va haciendo cada vez mas
preciso y mejor articulado.

El papel quejuegan los paradigmasen
tanto logros concretos o ejemplares es
central en el desarrollo de la investiga-
cion normal. De esta manera, los para-
digmas, son laguiaimprescindible de la
investigacién en los periodos de lacien-
cia normal.

Laetapadonde se cuestionalaeficacia
y correccion del propio paradigma que ha
guiado la investigacion normal es la de
"crisis". Con ella comienza la "ciencia
extraordinaria”, esto es, la actividad de
buscar y proponer teorias distintas que
impliquen un rechazo o modificacion de
los supuestos basicos del paradigma vi-
gente. Este punto es fundamental, ya que
por mas anomalias o discrepancias que se
descubran, los cientificos nunca abando-
nan un paradigmadominante a menos que
exista uno alternativo. que a ofrecer una
nueva manera de ver las cosas y plantear
los problemas permitalasolucion o expli-
cacion de las anomalias.”

Cuando se cuenta con un paradigma
alternativo exitoso frente a las anoma-
lias que habian puesto en crisis a domi-
nante se produce unarevolucién. El cam-
bio de un paradigma a otro se da me-
diante ella. Kuhn utiliza € término
"revolucién” porque, de acuerdo con su
modelo, la situacién que se produce en-
tre los defensores del viejo paradigmay
los proponentes del nuevo es analoga a
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la situacién que se genera durante las
revoluciones politicas y sociales."

Cuando aprende un paradigmael cien-
tifico adquiere a mismo tiempo teoria,
métodos, principiosy normas, casi siem-
pre en una mezclainseparable. Por tanto,
cuando cambian los paradigmas, hay nor-
mal mente transformaciones importantes
en los criterios que determinan lalegiti-
midad tanto de los problemas como de
las soluciones propuestas.

Los paradigmas dan forma a la vida
cientificano solo en el aspecto normativo,
sino también en el cognitivo. Los paradig-
mas, entendidos como marcos conceptua-
lesexplicativos o visionesdel mundo,jue-
gan un papel central en la vida socia, en
los diversos campos del conocimiento, la
moral, la politicay €l arte.

6.1 Tipologia de los
Paradigmas

El hacer un esfuerzo para tipificar la
categoria de analisis denominada para-
digma implicariesgos natural es de omi-
sion ofalsear lainformacién disponible.
Sin embargo, cabe sefialar que el propé-
sito que nos anima para hacer dicho es-
fuerzo es precisamente la idea de ubicar
el objeto del presente ensayo, esdecir,la
busquedade un nuevo paradigma para la
Administracion Publica.

2! |bidem, p. 9.

Bajo esa consideracién podemos sefia-
lar que dentro de la investigacion o cono-
cimiento cientifico se presentan los para-
digmas epistemol 6gi cos, metodol dgicos y
técnicos, aunque agunos investigadores
lo denominan momentos de la investiga-
cién o del conocimiento cientifico. En ese
mismo sentido y tomando |as aportaciones
de las denominadas ciencias experimenta-
les, particularmente de labiologia se pue-
den tipificar los paradigmas en mitol 4gi-
cos, de equilibrio, de estado estacionario,
de crisis y de caos, principalmente.”

Ahora bien, segin €l sujeto a quien se
le adjudicasu conformacion, el paradigma
recibe el hombre o denominacion sustan-
tivando dedicho sujeto, tal esel caso delos
paradigmas marxista, hewtoniano, haber-
rnasiano, weberiano, etcétera.

Segln latemporalidad de los paradig-
mas se pueden tipificar en clésicos, tradi-
cionales, vigjos, nuevos, modernos, de
vanguardia, etcétera; segun su naturaleza
y las caracteristicas que los conforman
pueden ser analiticos, heuristicos, experi-
mentales, formales, informales, etcétera;
segiin el modelo ideol égico adoptado por
los paises pueden ser socialistas o capita-
listas, y segin la escuela o corriente de
pensamiento en laque se ubiquen pueden
ser funcionalistas, organicistas, humanis-
tas, estructuralistas, raciondistas, etcétera

El paradigma, como se ha sefialado,
sienta las bases para la conformacion de
escuelas, corrientes, teorias, modelos,

** Cereijido, Marcelino, Los nuevos paradigmas de la Biologia, Revista ropoartia. op. cit. p. 23.
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tendencias, criterios, disciplinas, en-
foques. etcétera. En ese sentido tam-
bién se puede tipificar a paradigma
considerando la aportacion concretadel
investigador parael conocimiento cien-
tifico. Asi se puede hablar de los
paradigmas de la teoria del caos, de la
racionalidad teleoldgica, de la accion
comunicativa, de la teoria de la contin-
gencia, etcétera.

En suma, cada una de las ciencias del
conocimiento y la Administracion Pii-
blicacomo parte de |as ciencias sociales,
no obstante las dificultades que ha teni-
do que enfrentar para lograr su consoli-
dacion comotal, puede desarrollar y con-
formar los paradigmas propios paracon-
formar, defender y fundamentar los
marcos explicativos del nuevo conoci-
miento generado.

Al plantear la idea de los paradigmas
como puntos de vista de la realidad se
Ilega finalmente a admitir que hay otras
formas de hacer cienciao bien contribuir
al conocimiento cientifico, porque exis-
ten cuestiones que deben ser tratadas
mediante sistemas explicativos que sim-
plemente rebasen e sentido comun.

Lo anterior se debe a que cada
nuevo paradigma se realiza recupe-
rando desde € presente fragmentos e
ideas de pensamientos anteriores para
integrar de esta forma nuevos enfo-
ques y maneras de describir y anali-
zar las cosas, que a su vez desata en
cascada discursos que conformaran
paulatinamente una nueva época
paradigmatica.

Es menester desnudar a la ciencia
de su poder técnico-instrumental que
muchas pesadillas ha hecho vivir a
los investigadores. Se debe recoger
el espiritu mistico desechado en la
imposicion de la ilustracion frente a
la iluminacion y bajo esa considera-
cion e investigador debe tender ha-
cia la objetividad, claridad, raciona-
lidad y sencillez del conocimiento.

6.2. La Reforma del Estado:
Hacia un Nuevo Paradigma

Un punto critico para € estudio y
diagndstico de los problemas del cam-
hio o modernizaciéon que presenta la
actual Administracion Publica, se desa-
rrolla en relacion con los mismos pro-
cesos de reforma del Estado contempo-
raneo, toda vez que determinan los al-
cances de la misma Administracion
PuUblicacomo instancia ejecutorade las
politicas gubernamentales.

Hablar de unareformaes hacer referen-
cia a un conjunto de adecuaciones, modi-
ficaciones, simplificaciones, supresiones
y otros cambiosque conducen auna readap-
tacién. Esta idea supera la de una simple
adopcionde medidascorrectivascomo tam-
bién se hatipificado lareforma, mismaque
adquiere inmensas proporciones cuando se
aplica aunaorganizacion de por si compleja
como € Estado." Si una reforma significa
también reconsiderar, revitalizar, reorgani-
zar, redistribuir y reordenar, no siempre
tiene como proposito una transformacién
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radical, de ahi sus diferencias con otros
conceptos de cambio.” **

Para muchos estudiosos la reforma es
un esfuerzo de adaptaci6n evolutiva, pero
para otros es sindrome de persistencia,
permanenciay busquedade regeneracion,
de ahi que en € aa critica se condensen
las demostraciones sobre los perjuicios
de una reforma aplicada a Estado, sobre
todo s éste da muestras de un distancia-
miento con sus fines, de una sobreposi-
cion de sus medios y de una persistencia
de un interés politico particularistade las
elites dominantes.

Ahorabien, es necesario no descono-
cer que la reforma, en tanto referencia
del cambio, debe ir més alla de la simple
adopcion de medidas correctivas para
inscribirse mas bien en unarevitalizacién
del conjunto de sus planteamientos como
serian sus funciones de reorganizacion,
redistribucién y reordenamiento tanto del
orden estatal como de sus relaciones con
lo social.

Precisamente en e sentido de las re-
laciones que guarda el Estado con la
sociedad se debe inscribir uno de los
mayores retos de la modernizacion del
Estado mexicano, pues de acuerdo a
este planteamiento es preciso determi-
nar "v..s puede haber o coexistir una
administracién publicamoderna, en un
Estado tradicional, lo que implicaria
una contradiccion evidente y una con-

clusién ilustrativa inmediata: en la
época actual no puede pensarse laadmi-
nistracion publica como un sujeto de
plena autonomia con respecto a la
institucionalidad politicayala propia
politica".

Dentro de las tendencias dominan-
tes en este rubro encontramos e libe-
ralismo social y la tendencia de una
posicion encaminada hacia una critica
del estatismo, Ambas comparten. por
lo menos como factor comun, un cam-
bio en las relaciones Estado-sociedad
y el agotamiento de un modelo de Es
tado que se ha atribuido la mayoria de
los elementos conductores de 1os proce-
sos sociales y econdémicos, tales como
la acumulacién y distribucion de rique-
za y € desarrollo social.

La tendencia del liberalismo social
como participe de una reformay moder-
nizacion del Estado parte del reconoci-
miento de la libertad individual como
posibilidad rea del desarrollo individual
y colectivo bajo una superposicion de
intereses generados por la libre afluencia
de las actividades econdmicas y sociales
de los individuos.

Comparte, también, la erradicacion
del paternal ismoen € comportamiento
del Estado a cambio de un principio de
"cooperacion social" yuxtapuesto con
los valores béasicosdd liberalismo. Con-
sidera, igualmente, la recomposicion de

! Pontuies Martfnez Arturo, Modernizacidn muntcipul, confercnciu pronunciada en La Paz, S,CS., México, 1991, p. 7.

* |bidem, p. 11.
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las relaciones equilibradas de los pode-
res del Estado y las garantias de un
minimo de bienestar para todos los in-
dividuos.

En lo poi itico buscaerradicar el mo-
delo burocratico de privilegio y dar
una apertura adecuada a la democrati-
zacion de sus iniciativas gubernamen-
tales. En sintesis, podriamos resumir
que ambas tendencias buscan la mo-
dernizacién en las funciones de un
Estado racionalizador capaz de dar
respuesta a los requerimientos del de-
sarrollo politico y social de la nueva
sociedad contemporéanea.

De esta manera, podriamos entender
gue reforma y modernizacién son dos
caras de una misma moneda. de un mis-
MO Proceso; uno constituye su sentido o
directrizy € otro. su orden metodol 6gico
en pro de los cambios y ajustes necesa-
rios en el sentido politico, social y eco-
némico de la vida comunitaria y de ca
récter nacional.

6.3 La Administracion Publica
y la Relacion con e Nuevo
Paradigma

El Estado se ha ampliado a tasas de
crecimiento que. en diversos casos. son
superiores a las de las estructuras histoé-
rico-sociales. Esto significa un incre-
mento en lo que podriamos llamar “la

presencia historicarelativadel Estado”.
El proceso en estos Ultimos treinta afios
ha ido, con intermitencias y retrocesos.
en direccion continua hacia un creci-
miento de esapresenciay el Estado se ha
convertido en un protagonista central de
nuestra realidad.

Michel Crozier sefiala. ** haciendo
referencia a otro contexto claramente
aplicable alarealidad mexicana, que la
cuestion. vista desde una perspectiva
bastante real, no es s € Estado debe
intervenir o no en la economia: e Es-
tado estaobligado a intervenir. El tema
es s € Estado esta en condiciones de
intervenir, s podra hacerlo, s tendra
la capacidad necesaria de gestion y de
administracion. para hacer frente a la
inevitable realidad.

Un estudio europeo sobre las caracte-
risticas comparadas de los aparatos pu-
blicos llega a la conclusion de que hay
una ley de rigidez. una serie de causas
estructural es que determinan fenémenos
de rigidez y de resistencia a cambio en
las burocracias estatal es.

La innovacion es. en definitiva, més
facil en las organizaciones publicas que
estimulan alianzas ocasionales entre los
politicos y los altos funcionarios. Este
podria ser otro elemento que es preciso
no perder de vista a integrar e nuevo
paradigma.

En la medida en que se generen
conocimientos mas soélidos sobre la

-t Kliksberg. Bernarda, Gerencia PRI (Len Tiempes de |nrertidumhrr; Madrid: INAP. Ministerio para las Adminis-

traeiones Publicas, 1989, p. 21
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natural eza multidimensional de este
cambio. debe surgir la posibilidad
de producir respuestas técnicas mas
eficientes y como consecuencia de
ello marcos explicativos mucho més
claros.

El punto de partida es la idea de que
no se puede cambiar € aparato adminis-
trativo en su conjunto; s el esfuerzo
reformista quiere alcanzar logros con-
cretos. tiene que elegir puntos de es
trangulamiento muy pertinentes y aco-
tados y concentrar en ellos e esfuerzo
reformista. Una vez generados incre-
mentos apreciables de capacidad de
gestion en estas esferas. se deberd avan-
zar hacia otras metas de manera conse-
cutiva. La promesa de la reforma inte-
gral hasido reemplazada por un "realis-
mo administrativo" derivado del cambio
de paradigma.

En e interior de la burocracia que-
dan de manifiesto luchas politicas in-
fructuosas frente a supuesto del viejo
paradigma. politica y administracion
como esferas separadas. que implica. en
la préctica, eludir de hecho e trata-
miento del tema politico en las organi-
zaciones publicas.

En el nuevo paradigma, esto se debe-
ra sustituir radical mente por propuestas
gue las nuevas modalidades conceptua-
les en materiade planificacién integran
una percepcion de las dificultades y la
complejidad de la ejecucion.

Una fuerte tendencia ha confundi-
do e progreso administrativo con la

existencia. por ejemplo. de un mayor
namero de unidades administrativas
de organizacion y métodos. Los re-
formadores administrativos se han
desconectado seriamente de la activi-
dad de los niveles politicos y de las
grandes metas nacionales. encerran-
dose en "campanas de cristal" creyen-
do que han encontrado la solucién a
problema.

Estos tres comportamientos basados
en percepciones erréneas se han reforza-
do mutuamente en su "enajenacion” res-
pecto ala redidad. El nuevo paradigma
debe plantear la sustitucion de estos
modelos anacrénicos y la integracién, a
partir de percepciones realistas. de ac-
ciones eficientes y productivas de los
politicos. los planificadores y los re-
formadores administrativos.

El paradigmaantiguo se caracterizé
en su practicaadministrativa por serias
deficiencias de pensamiento estratégi-
co. 0 sea, que € esfuerzo se pretendia
en cuestiones téacticas operacionales.
Se trataba de introducir mejores meto-
dologias de administracion de proyec-
tos en lugar de averiguar, por ejemplo.
s eran vélidos los proyectos para los
gue se estaban planificando esas meto-
dologias; de informatizar en todos los
casos. sin analizar previamente s tenia
sentido la existencia de los procesos
computacionales; de simplificar pro-
cedimientos cuya razén de ser deberia
revisarse.

Esta eslatendenciaque Y ehzkel Dror
describe como “hacer mas eficiente lo
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incorrecto"." El nuevo paradigma. en
cambio, pretende hacer hincapiéen pun-
tos criticosy problemas "focales". Asi,
verbigracia. se concentraen temas como
los modos de formulacion, ejecucion,
seguimiento y evaluacion de politicas
publicas fundamentales, € modelo de
decisiones en las alturas del poder o la
administracion de las empresas publi-
cas por el gobierno central. En lugar de
reducirse atratar de modificar, desde el
punto vista microadministrativo, ruti-
nas externas del funcionamiento de
los distintos aparatos del Estado, €
enfoque se concentra en aspectos que
se han identificado como estratégicos
en relacion a las metas nacionales
prioritarias.

Existe acuerdo entreel paradigmanue-
vo y e antiguo en que € rendimiento de
las organizaciones publicas depende, en
gran medida, de los niveles de eficacia,
eficiencia, calidad, excelenciay produc-
tividad alcanzados por los funcionarios.

Otro punto de crisis es el constituido por
la politica tecnol6gica vigente en el campo
de la Administracion Publica En lineas
generales, la politica de produccién y
transferencia de tecnologias adminis-
trativas parael sector publico ha reprodu-
cido la politica tecnoldgica global de
caracter deformado y dependiente, cuya
critica sistematica y superaciéon se ha
venido haciendo durante la Gltima década.
La politica tecnolégica se caracteriza, en
materia de Administracion Plblica, por lo

* Citado por Kliksberg, Bernardo. op. er. p. 30.
2 |bfdem , p. 37.

gue podriamos Ilamar e "consumismo
tecnol6gico”". Esta tendencia lleva a la
importacion indiscriminada de las “mo-
das" técnicas del mercado internacional.

Existe una ruptura fundamental entre
esta actitud modernizante "consumista”
del paradigmaantiguoy laactitud rnoder-
nizante que propone e paradigma nue-
vo. Estadltimase fundaen desarrollar la
capacidad de investigacion nacional para
conocer detenidamente los problemas de
organizacion propiosy elaborar solucio-
nes a partir de la capacidad de autonomia
y la transferencia selectiva y critica de
desarrollos tecnol 6gicos externos.

Un punto de crisis entre los dos
paradigmas es el de la estrategiagene-
ra de cambio. Aquella con que se ha
manejado la reforma administrativa
tradicional puede denominarseel "des-
potismo ilustrado". El procedimiento
utilizado ha sido con frecuencia el que
e grupo de reformadores desarrolla-
ra, durante largos periodos de tiempo,
diagnésticos y propuestas. La concep-
cion del paradigma nuevo es diferen-
te, pues ve la reforma como un proce-
so de cambio social, que debe ser
encarado como proceso politico. De
acuerdo a ella, la estrategia debe se-
leccionar esferas donde haya voluntad
y viabilidad politicaparalos cambios.
El andlisis debe incluir la identifica-
cion de fuerzas favorables y contra-
rias al cambioy €l disefio de la tactica
para actuar considerando a éstas.??
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El paradigmaantiguo se manejabacon
un programa casi cerrado de lo que im-
plicaba la reforma de la Administracién
Publica, e cual se concentraba en €
gjuste de los sistemas y subsistemas
administrativos a nivel técnico ya men-
cionado. El paradigmanuevo tendra que
dirigirse hacia la operacién de un pro-
grama diferente, dindmico y concentra-
do en temas prioritarios para lograr las
grandes metas nacionales,

En é se deben poner de relieve pro-
blemas como € establ ecimiento de me-
canismos de participacioén ciudadana o
comunitaria en la gestiéon publica, la
creacion de una estructura de apoyo
que permita mejorar los procesos de
elaboracion de |as politicas publicas,
el desarrollo de sistemas de informa-
cion en aspectos estratégicos y otros
muchos asuntos mas.

La Administracién Puablica aparece
en estas condiciones con un perfil de
diferencias muy notorias respecto a
paradigma, Una de las fundamentales
es que la Administracion Publica no
s6lo ejecuta recursos, sino que admi-
nistra politicas, que son mas importan-
tes en e funcionamiento mismo de la
organizacién. El papel principal de la
administracion de nuestro tiempo debe
estar vinculado con la gestion de poli-
ticas publicas.

Por ello, los administradores publi-
cos se deben concentrar en la "fabrica-
cion de politicas publicas”, y no so6lo
en la gestion de los recursos or-
ganizacionales. La administracion de

politicas implica necesariamente adop-
tar un enfoque estratégico. una vision
totalizadora, una perspectiva a largo
plazo, etcétera. Significa, entre otros
aspectos, no reprimir la incertidumbre
organizacional, sino hacerle frente,
aceptando € reto.

Consideraciones Finales

El proceso de crisis que se vive. y su
aparente solucién racional, ha desperta-
do profundas dudas respecto a trata-
miento de situaciones delicadas en €
cambio y la transformacion de las rela-
ciones sociales actuales,

Las reformas administrativas que
se han llevado a acabo en los paises
de América Latina, bajo € signo del
nuevo paradigma, estan trabajando
con orientaciones casi opuestas des-
de € punto de vista estratégico a las
anteriores, basandose en esta vision
de la naturaleza del problema. Asi,
en lugar de buscar reformas integra-
les, la opcion técnica basada en la
nocién de complejidad del proceso
en su caracter de transformacion so-
cial, es la de una estrategia de tipo
selectivo.

Labusquedade las posibilidades para
el desarrollo de las organizaciones pu-
blicas ha llevado a considerar la posibi-
lidad de generar nuevos paradigmas que
rompan con visiones racionalistas extre-
madamente lineales.
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En este sentido las per spectivasemer -
gentes deben hacer énfasis en la capaci-
dad de interpretacion y accion. A fin de
cuentas el proyecto de la modernidad
podréaestar en crisis, pero es el indicador
cultural predominante sobre e que nos
movemos.

El nuevo paradigma se debera sus-
tituir por un enfoque de caracter fun-
damentalmente heuristico. Se debe
plantear asi un campo que sea basi-
camente de experimentacién y de
blsqueda. En esta Ultima década se
ha venido poniendo en telade juicio
10 que se suponia conocido y se ha
visto que la realidad investigada es
tan densa y mutable que resulta inge-
nuo pretender aplicar, en las Gltimas
décadas del siglo XX. un enfoque
linealmente prescriptivoen e manejo
de las organizaciones publicas.

Un aspecto central de la renovacion
en marchaes que la per spectiva. autosu-
ficiente y omnipotente, que emitian las
normas que con toda propiedad se han
denominado "proverbios de la adminis-
tracion", se sustituye por la heuristica
que explora, investiga y experimenta y
sabe que esta trabajando en marcos muy
amplios de incertidumbre. en condicio-
nes de experimentacion social altamen-
te complejas.

El nuevo paradigmadebe orientarse a
la constitucion de or ganizaciones publi-
cas acentuadamente flexibles, adiferen-
cia de los modelos de caracter formal
altamente estructurados que constituian
e nucleo central del paradigma antiguo.

Se requiere trabajar con organizaciones
estructuradas, de manera ambigua, que
deliberadamente dejen sin definir pro-
blemas de jerarquias y de vinculaciones
organizacionales, para dar mayor flexi-
bilidad a una or ganizacion publica com-
petitiva y eficiente.

Ahora bien. si lamodernizacion de la
sociedad significa antes que nada la
diferenciacion y desarticulacion de las
esferas de accion. como laprivaday la
plUblica, estos movimientos antirno-
dernistas insistirian en preservar una
totalidad tradicional de la vida. Como
se dijo anteriormente e nuevo para-
digma puede ser entendido como una
critica" moderna" de apoyo ala moder-
nizacion.

De todas maneras, aprender sobre la
heterogeneidad y diversidad de los pro-
cesos, acercarse a los avatares del cam-
bio no dirigido-predecido. sino induci-
do-estructural-parcial. haimplicadotras
cender laideade control racional hacia
el posible papel del desorden en €l orden.
hacia el entendimiento de las raciona-
lidades no instrumentales, hacia el mun-
do del significadoy e simbolo. Sin em-
bargo € camino no es facil pues se en-
frenta a prejuicio de la ciencia normal.
el de la comprobacién cuantitativay de
lanormalidad y generalizacion. asi como
a poco desarrollo de metodologias
innovador as pensadas desde este angulo
analitico.

Tampoco se tratade caer en € ambito
de la critica posrnoderna-nihilista, don-
de el mejor sentido del pensamiento es



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA 61

la destruccion y la ironia. Asimismo,
tampoco se pretende negar la amplia e
importante capacidad escéptica y €
arraigo de la comprobacion cientifica
tradicional. Se trata mas bien de enfocar
los esfuerzos contra aquella parte de la
ciencia que hacreido mas en los supues-
tos epistemol 6gicos de normalidad y ge-
neralizacion-diferenciacion que en los
hechos de lacomplejidad, el conflicto, la
heter ogeneidad y la diferenciacion, todo
manteniendo el espiritu escépticoy nece-

sitado de argumentos | 6gicos sobre una
realidad que se intenta interpretar.

Asi, por ejemplo, los andlisis organi-
zacionales, administrativos o politicos
pueden encontrar una alternativa fructi-
fera desde una perspectiva cientifica y
dentro de los marcos de lacomplejidad,
la diferenciacién, la accion dentro de la
estructura, considerando al actor en sus
relacionesy en su interpretacion simbo-
lica cultural de la realidad.



Moral en Politicas Publicas

La Mora en los Asuntos
Publicos

Los asuntos relativos ala ética, son siem-
pre problemas de interés. Ayer, como
hoy y seguramente mafana, €l temario
del poder siempre reclamara interpreta-
ciones prefiadas de valor. En la medida
en que unos pocos decidan sobre la vida
y €l destino de muchos, se demandaran
razonamientos sobre la validez, legali-
dad y legitimidad de los procedimientos
gue llevaron a los primeros a decidir a
nombre de los segundos. Desde muchos
aspectos, la historia de la filosofia poli-
tica es la historia de las relaciones entre
el mando y la obediencia, y del modo
como estan legitimamente articulados.

El mas reciente campo de las politicas
publicas, cuyaindole se sintetizaen pro-

Ornar Guerrero

piciar un modo mas racional, pero mas
civico de gobernar, ha venido a revelar
cuan trascendental es € papel de los
valores morales en los procesos deci-
sorios en las sociedades democraticas,
més participativas y actuantes. En esta
exposicion nos sumamos a la preocupa-
cién contemporéanea sobre la funcién de
la moral en la elaboracion e implanta-
cién de politicas, centrando nuestraaten-
cion en quienes estan a cargo de tales
faenas: los servidores publicos.

El Problema de la Moral

El temade la moral en los asuntos publi-
cos, suele ser e mas complejo de tratar.
Es de suyo dificil abordarlo, es de suyo,
mas todavia, sacar resultados que csti-
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mulen un amplio consenso. Quien abor-
da semejante tépico. debe generalmente
aceptar de antemano el desarrollo de
conceptos polémicos y la obtencién de
conclusiones parciales.

En parte. e motivo puede ser que
existe una opinion aceptada -explicita
o implicita-, en € sentido de que hay
una relacién opuesta entre eficiencia y
moralidad, y que cuando mejor se de-
sempefia la Administracién Publicaello
obedece a insumo de racionalidad. del
criterio pragmatico y de la sensibilidad
politica. pero no de los valores éticos,
gque con frecuencia se consideran como
estorbosos para la gestién administrati-
va. Quizaestavision acercadel curso de
las funciones administrativas bajo €
imperativo del rendimiento, se deba a
poderoso influjo dejado por Maquiavelo
y & maquiavelismo.

El célebre pensador florentino, afir-
maba que la polémica politica requeria
dos modos de €jercicio, uno era la ley,
otro lafuerza. La primeraes propiade los
hombres, |a segunda de los animales; y
sin embargo, € hombre de Estado debia
conocer € uso de la fuerza y combinar,
como e Minotauro de las fabulas helé-
nicas, € vigor ddl leén y la astucia del
zorro, Criticabaespecialmente a los poli-
ticos que sblo emulaban a leén, porque
eran inconscientes de sus intereses, pues
la conducta del zorro ensefia a estadista
cuando debe ser bueno y mantenerse fiel
a sus promesas, y cuando debe dejar de
serlo, particularmente en el caso en que

hayan desaparecido las causas que gene-
raron sus promesas. Maquiavelo conclu-
ye, que como siempre habra hombres
proclivesaser engafiados, nofaltaraquien
los engafie, de modo que el principe debe
"ser maestro en fingimiento",

El valor maquiavélico fundamental
en la politica, es aquello que con utili-
dad, favorece ala adquisicién y la con-
servacion del poder. Por consiguiente,
el principe no podréa tener siempre las
virtudes propias del hombre bueno, ta-
les como la lealtad, clemencia, bondad
y religién, cuando esté en € fid de la
balanza e mantenimiento del mando
politico. La brdjula que guiara la con-
ducta del soberano, es la fortuna y las
mutaciones que ella entrafia, de modo
gue sera un hombre bueno dentro de las
condiciones que dicten estos cambios,
El cédigo de conductadel estadista es-
tara determinado por la utilidad que
obtenga con la moral, o sin la moral,
dependiendo de las condiciones impe-
rantes en €l ejercicio del poder.

Maquiavelo tuvo una gran cantidad
de continuadores de sus planteamientos
politicos, unos de manera fiel y orto-
doxa, otros aplicando grandes revisio-
nes, y aun correcciones y enmiendas a
sus proposiciones originales. Al primer
grupo lo podemos denominar los "pu-
ros", a otro lo llamaremos los "modera-
dos", Los primeros siguieron su pensa-
miento de manera ortodoxa, discernian
gue la politica se regia por valores y
principios de la politica misma, a mar-

"Nlcolas Maquiavelo. £l Principe. Obras Politicas. La Habana. Tnstituto Cubano del Libro. 1971. Capitulo XVIII.
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gen de lamoral olareligién. Uno de los
discipulos ortodoxos, Scipione Chiara-
monti, inclusive definié a la razéon de
Estado como laastuciadel principepara
engafiar a los sUbditos. cuando asi le
conviniera a su dominio.

En contraste, entre los moderados se
desarroll6 € propdsito de hacer concor-
dar a la politica con la ética, principal-
mente por medio de la sujecién de la
razén de Estado a derecho. El resultado
fue la elaboracién de los elementos del
estado de excepcidn, con base en laidea
de la utilidad publica. Dentro de esta
concepcion. Scipione Arnrnirato expli-
cabaque larazoén de Estado consistiaen
la transgresion del derecho comin a
favor del beneficio puablico, porque se
trata de una razén superior a la razon
propiade la naturaleza, de la vida civil
y de la guerra. Entre los moderados des-
tac6 de manera principal Juan Botero.
un sabio jesuita que tiene e mérito de
haber adel antado mucho sobre laconci-
liacion de los requerimientos del poder
y e valor de la ética, ademas de refor-

mular la categoria de razén de Estado.
dando més peso a los factores raciona-
les del gobierno. que aquellos otros que
Maquiavelo atribuia a lafortuna. En la
mismalinea. el aleman Arnold Clapmar
trascendio € valor ético de la politicay
convirtié a la razén de Estado en e
fundamento juridico de los regimenes
bajo e concepto de Derecho de Domi-
nacion, como unareglaaplicadaen casos
de excepcioén para situaciones singula-
res de ingobernabilidad que requieren
un régimen singular. -

El maquiavelismo no representd un
hecho aislado en € pensamiento politi-
co de su tiempo, ni antes ni después.
Fuera de Europa. concepciones simila-
res de la politicahabian sido elaboradas
con anterioridad a la aparicion de El
Principe. En d siglo IV A.C., en la
India, un pensador politico |lamado
Kautilyaprepar6 un libro, €l Arthasatra,
cuyas lecciones politicas hicieron es-
cribir a Max Weber los siguiente; “un
maquiavelismo realmente radical, en €l
sentido popular de la palahra, esta re-

* Laliteratuta de la razén de Esiado es muy nutrida. Agui hemos consultado las ubru-, «iguientes: Giovannj Boterw, Lus
Raz=én de Estado V oiros 1SCrN0S, Caracys, Universidad Central de Venezuela. 1973, Fue prologada por M. GarCilj
Petayo Predrich Mc.inccke. t:a fefeer cde 1a Ruzdn de Esrado cnla Edad Maoderng. Madrid, Instituto de Estudios Potuicos.
1959, Karl Schmju. L« Inctadnra: Madrid. Revistade Cucidente, 1968, Todos extos autores son tratados profusumemc
por Ricardo Uvutle Berronc», en su libro Razdn de Fsiudo y Adnnuistrucion Pahliru. México, Pluza y Vuldés, 1991,

* Max Weber. *Ly Politicacomo Vacacidn™, Meéxico, Revista de Ciencias Pnlnicas v Sociales, Afio V. nameres 16y 17.
1959, p. 470. Laliteral urude los Anhasusrra-, estabavigorosamcurc desarroliads en la India durante lamonarqura Mauryu,

de la que era ministro Kauulya. pues & mismo refiere haher sjntetizudo y criticamente recogido [:1s proposicionesde [7
autores. tnids otros que e autnr no mencioné. El caracter de esta literaturaera e realismo. Kauulyadesarrolla su nhra al
margen de consideraciones eneas y relipiosas y exprexa una dura condena a la astrolagiu como premisa de s regias
decisiones. Su caracter también es el racionalismo. propone a la ruzén como guia de las decisiones. Su método tiene una
configuracton légica, anén de yue |ay evidencias lus recoge de la experiencia histérica y personal. Los objetos de su
discernimiento: el Estado. | administracion. e poder, la economia, la sociedad. son concebidos fuero del mito, dogmas
y leyendas, son estudiados eomo un producto y una expresion de la intettgencia humana. R. Sarnashastry fue quien

descubri6 11 obrade Kaurilya. |4 tradujo del sénscrito a inglésy lapublicé en ladécada de [os veinte. Ver Arthasastra of
KflUlilya. Mysorc. India, i923 p. 291. Hay una version més reciente, de R.P. Kungje: The Kallfiliy(/ Arthasastra. University
ol Bombay. 1963,
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presentado clasicamente en la literatu-
ra hindd en el Arthasatra de Kautilya...
en contraste con este documento, el
Principe de Maquiavelo esinofensivo",
* Posteriormente, en la Persiaislamizada
del siglo VIII D.e., Abén Moqgaffa ha
biadesarrollado ideas similares a las de
Maquiavelo, inaugurando la corriente
de pensamiento que se denominaconse-
josdeprincipesy de lacual € pensador
politico florentino habia sido su mejor
representante en Europa. 4

En realidad, Maquiavelo, sus antece-
sores y sucesores ortodoxos, plantearon
méas un punto de vista amoral de la poli-
tica, que una perspectivainmoral. A par-
tir de la obra cumbre del gran italiano,
dentro de la cultura occidental la politica
comenz6 a ser cientificamente analizada
con separacion de principiosdistintosala
politica, principatmente la moral y la re-
ligion. Esto no significa, sin embargo,
gue lamoral y otros valores sean extrafios
a la politica, lo que expresa més bien, es
gue e comportamiento del principe se
ajusta a reglas propiamente politicas, s
de adquirir y conservar el poder se trata.
Maquiavelo pensaba que et estadista de-
bia ser bueno, s ello era de utilidad &
proposito de conservar e poder, es decir,
gue lamoral podiaser un insumo benéfico
parael arte del gobierno; perohabla, igual-
mente, de que una vez mudadas las cir-
cunstancias por la Fortuna, dificilmente
podria el hombre de Estado ser comple-
tamente bueno en funcién de las nuevas
condiciones imperantes.

Moral y Politica

En realidad, la moral es un factor muy
significativo parael gjercicio del poder,
no solo en términos del dominio que ejer-
cite su portador, segun lo sugieren los
consejos de principes. El hecho de que
Maquiavel o separarala poi iticay lamo-
ral. también significaquelosvaloreséti-
cos jugaban un papel importante para
quienes deseaban maximizarlos, princi-
palmente el poderoso clero catolico y
otros portadores de poderesfundados en
el control mental e ideoldgico de la po-
blacion, tales como los estamentos y
feudatarios. Hay querecordar que lacon-
solidacion del principe, ocurre en per-
juicio de los antiguos poderes que pro-
venian del mundo medieval. Sin embar-
go, lamoral tiene un sentido muy distinto
que implica civilidad y articulacion de
lavidaciudadana, que no se puede sosla-
yar. La politica, observada desde un
angulo moral, encarna condiciones so-
ciales que se caracterizan, como lo ex-
plicé Aristételes, por "lo que se puede
hacer y lo que s¢ puede evitar”, El libro
Moral, a Nicomaco, fue definido por €l
propio sabio griego como “casi un tra-
tado politico" y se refiere a bien supre-
mo de la Ciudad: la Polis. El bien, pro-
sigue Aristoteles, constituye e objeto
de las aspiraciones humanas y e bien
supremo es la comunidad politica. ¥ La
Ciencia Politica es la ciencia superior
gue decide cudles otras disciplinas de-
ben servir a la conservacion de la Ciu-

+ Abén Mogaffa. Canseilter du Calife. Paris, Maisonncuve Cl Lurose. 1976. Este importante trabajo fue elaborado a
mediados del siglo VIII O.C.. poco después de que Iran fuera conquistado por los drubes.
"Artsroteles. MOfill, a Nicomaco, México, Espasa Catpe. 1962, p. 30
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dad y la educacion de los ciudadanos, y
entre estas disciplinas Aristételes con-
sidera a la Ciencia Administrativa. Un
tratado de ética, por lo tanto, es una obra
de politica, como un libro de esta mate-
ria es un estudio de la ética. La moral
aristotélica representa un cédigo de ci-
vilidad ciudadana, paraalcanzar €l bien
comun de vida en la Ciudad.

La version moral de la politica, en €
pensamiento aristotélico, no constituye
una perspectiva ingenua de los asuntos
publicos. En € egjercicio del poder en
una comunidad ciudadana participante,
la vida politica condiciona la actividad
de quienes se esfuerzan por alcanzar y
conservar e poder debido a la inter-
accion ¢ interdependencia que existe
entre todos los protagonistas del drama
politico. Lavision aristotélicarepresen-
ta, de muchos modos, la indole de la
politicaen la vida moderna, cuya natu-
raleza es la capacidad de los sistemas
politicos para dar cabida a un mayor
cumulo de relaciones de poder. Estas
relaciones de poder se expresan por €
grado de participacién politica, debido
aque € signo del desarrollo politico de
los estados modernos consiste en su ca
pacidad de absorber atipos cambiantes
de demandas y organizaciones politicas.

Los paises politicamente desarrolla-
dos son aquellos cuyos ciudadanos parti-
cipan en la conduccién de su vida; los
paises politicamente subdesarrollados
son aquellos otros cuya ciudadania care-
ce de divisas de participacion politicay

son laminorialaque decide € rumbo de
su vida. Sin duda, € bien supremo de
fortificacion de lavida comunitaria, como
una expresién moral del nivel de calidad
dela politicaencarnadaen las institucio-
nes del gobierno, es un ingrediente muy
significativo para la conducta ética.

Moral y Administracion
Publica

LamodernaCienciade laAdministracién
es tributaria de las |ejanas ensefianzas de
la filosofia politicagriega. Para su funda-
dor, Charles-Jean Bonnin. estadisciplina
significd un nuevo campo del saber hu-
mano que ofreciadesignios Utiles, pensa-
mientos generosos, meditaciones prove-
chosas, “v la propensién al bien, que dan
a la Administracion la preferencia sobre
las leyes presentandola bajo un aspecto
mas importante y ventajoso, mas impe-
rioso y dulce". ¢

En este nuevo campo de conocimiento
hay una trascendenciade lo estrictamente
legal, en su seno se desbordatodo aquello
que es deber, obligacion y espacio, que la
letra de la ley deja a la administracion
publica para conducirse con prudenciay
sagacidad, para que sus procedimientos
no contengan violencia y arbitrariedad
gque se pudieran atribuir a la ley.

Toca a la Administracion Publica la
vida del hombre, pero no Gnicamente es

* C.J.B. Bonnjn. Compendio ¢t 101 Principiss dtt Administracion; Madrid, Imprentade dun Jusé Pafacios. 1834, p. 132,
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su aspecto fisico, sino también en su
estado moral. los auxilios y las recom-
pensas, € fomento de la agricultura, la
industriay €l comercio. asi como la sa
lud y la educacion. Como lo explicé €
sapiente pensador francés. "la Adminis-
tracion dehe llevar sis cuidadosy medi-
tacionesmasallade las funciones quele
estan sefialadas por /a.s leves, porque. es
preciso repetirlo. 110 sélo esta encarga-
da de su €jecuciéon material, sino tam-
bién de todo lo que en las relaciones ()
dependencias sociales constituyen la
moral de la institucion administrativa”.
Todas estas cuestiones, que constituyen
el meollo del bienestar y € progreso
humano, y que requieren de la adrni-
nistraciéon publica un esfuerzo supe-
rior que trascienda la letra de la ley,
Bonnin las llam6 "Moral de la Admi-
nistracion". 7

Desde esta real perspectiva, la moral
contintia siendo un ingrediente funda-
mental del bien colectivo de la Ciudad
moderna, e Estado, pero se ha conver-
tido a mismo tiempo en un incentivo del
desempefio de laadministracién pablica.
La moral de la administracién concentra
la atencion en e desempefio de los ser-
vidores publicos, los invita a trascender
la letra de la ley y. como demando
Montesquieu, ir a su espiritu pararendir
frutos superiores de trabajo, més alla de
los tradicionales enfoques referentes a
combate a la corrupcion, como latroci-
nio de los recursos publicos. La corrup-
cidén no se cifie a hurto de los bienes de

7 Ibid. p. 139,

una Nacién, también significaun desem-
pefio deficiente de los quehaceres publi-
cos, un rendimiento carente de responsa-
bilidad y responsividad, Tad como lo
explicé don José Posada de Herrera en
1843, "mientras para serjuez; promotor
fiscal y ahogado se exigen once afios de
estudios y asistir a multitud de catedras
y sufrir otros tantos examenes. xninguna
prueba de capacidad se cree necesaria
al que ha de desempefiar un destino de
carreraadministrativa, y sin madsmeérito
que €l favor de entrar a gobernar algu-
nos de nuestros empleados haciendo
ensayos costosos en e cuerpo de la
Nacion... Los errores de un juez puede
corregirlosun superior, los erroresde la
Administracidn SON casi Siempre in-epa-
rabies", *

Por consiguiente. cuando de Admi-
nistracion PlUblicase trata, convieneabor-
dar el tema de la moralidad més alla de
los dispositivos formales, que enmarcan
a las elecciones éticas de los servidores
publicos. Cuando e enfoque de la moral
en laadministracion se restringe a papel
de la politica nacional y la jerarquia
administrativa, es decir, alas institucio-
nes y los procesos administrativos, se
corre e riesgo de despersonalizar a la
moral mismay por lo tanto a servicio
publico. Para la administracion del go-
bierno, es fundamental e aspecto perso-
nal de la moralidad, y desde este angulo
es posible la elaboracién de un esquema
normativo de la éticapersonal del servi-
dor publico. Sin descontar € valor deci-

"José Posada de Herrera, Lecviones de Administracion, Madrid. Instituto Nacional de Administraciéon Publica. 1978,
tres votlrnenev. La edicion original ¢ de 1843, Volumen 1. pp. 9-10.
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siva de la organizacién para la realiza-
cién del destino humano, la inclinacién
por el peso de las instituciones sobre la
conductade las personas puede soslayar,
y ain ocultar, la importancia de la rno-
ralidad personal.

Asi, Robert Michels condicionaba la
realizacion parcial e incompleta de la
democracia, alacapacidad de lamayoria
para organizarse, y mas concretamente
segln estas palabras: "por estar basada
sobre la maxima economia posible de
energia. la organicacian e¢s el arma de
los débiles en su lucha contra los fuer-
tes"” . Pero dejaba sentado que € paso de
la desorganizacioén a la organizacion era
realmente el transito de Escila hacia
Caribdis, porque la mayoria pasaba del
fuego alas brazas, La organizacién, un
principio politico necesario, llevaenton-
ces la semilla de la dependencia de los
mandantes, bajo los mandatarios; es lo
gue MichelsIlamo laLey de hierro de la
oligarquia.

La incapacidad de la mayoria para
alcanzar € gobierno propio ohedece a
causas técnicas y administrativas. Estas
causas, interpuestas por Michels como
factores de la inviabilidad del auto-
gobierno en los grandes grupos huma-
nos, desplaza el papel de la moralidad

personal y la condiciona alos requisitos
de laorganizacion. Laconducta personal
de la masa en una organizacion es inca-
paz de alcanzar la grandezay el herois-
mo, porque la organizacién misma lo
impide.

La organizacién, que es fuente de
poder de lamayoria, es a mismo tiempo
un insumo de potestad decreciente. que
coartasu iniciativa. Nosotros preferimos
algjarnos de esta vision organicistade la
moral y poner el acento en lapersonalidad
éticadel servidor publicoen, y apesar, de
las organizaciones.

La Ambigiedad Moral de las
Policies Publicas

Problemas similares a la moral en las
organizaciones administrativas publicas,
se pueden también encontrar en la ope-
racion de los gobiernos, es decir, en sus
politicas publicas. Por principio, es con-
veniente que asumamos una definicion
de Policy publica debido, entre otras
causas importantes, a problema esen-
cia de las ciencias de la Policy: el pro-
blema de su definicion. 10 La politica
representa una variedad de acciones,

.,Roben Michels. Loy Partidos Pofitices, Buenos Aires, Amorronu Editores, 1969, dos voelimenes. Volumen |, Pp. 67-

&8, Laedicion nrigiuul g5 de 1915,

" No entraré a prohlema de definicion debido. por un lado. & la elevada complejidad que entrafay. por € otro, a la
especiflcldud de este trabajo. Tampoco hay lugar para referirnos extensamente alos problemas de truduccion de la vol
inglesa Poliry, indebidamente traducida al espafiol como "Poluicu” -c-nosotrov mismos li hacemeos en @ titulo de este
ensayo-c-: esta vttima, semantica y conceptualmente. corresponde a vocnhlo Potiiics, Dejarnos las vaces Poticy y
Poliries ¢n inglés, tal como lo explico y propongo en otro lugur: Ornar GUerrero. "Las Poltucns Plblicas como Arnbito
de Concurrencia Multidisciplinuria”. Revista 4¢ Administracion y Desarrollo, ndm. 24, diciembre, 1991, Santa fé de
Bogold., Escuela Superior de Administracion Pablica. pp. 11-33.
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béasicamente dirigidas a ejercicio de la
fuerza y la conservacién dd sistema
politico. y es laque sienta las bases para
la comprension de la folie)', debido a
gue éstatiende a corresponder ala poli-
tica. pero no en un sentido general. sino
especial. Se trata de una corresponden-
ciafundadaen tipos especificosde arena
politica, que definen la clase de folie)'
del caso, y atiende tipos especificos de
politica, tales como, por gjemplo, €
modelo de "regateo” relativo a proceso
de transacciones politicas; € modelo de
poder-control weberiano; y el modelo de
juegos de Von Nauman y Morgestern.
En todos ellos destaca la idea de conflic-
to politico, y € papel del control y €
poder. Con base en ellos. un acreditado
autor explica que "folie)' es, en e sen-
tido mas general, el patron de accion que
resuelve demandas conflictivas o provee
incentivos a la cooperacion”. u Esta
definicion tiene la ventaja de ofrecer un
panorama real, nos referimos a los pro-
blemas politicos que incentivan la for-
macion de las Policies publicas, con base
en la nocion de poder. Tal como ha sido
advertido en Ciencia Politica, € ejerci-
cio del poder implica juicios morales
porque. quien lo detenta o quienes sufren
de su influjo ocupan posiciones social-
mente determinadasy éticamente defini-
das. La administracion publica es una
mediacion entre el Estado y la sociedad,
y €l servidor piblicoencarnaesta media-
cion, a é le corresponde ser, a mismo

tiempo, un medio del ejerciciodel poder
y un sujeto de su influjo.

Dentro de la vigja y vasta literatura
relativa a la administracion publica. en
la cual los temarios sobre moral no son
abundantes, destaca una breve, pero sus-
tanciosa, colaboracion. Basado en algu-
nas notas preparadas por e adminis-
trativista Paul Appleby, Stephen Bailey
ha desarrollado una teoria normativa de
la ética del servidor publico. El modelo
esta compuesto de dos elementos gene-
rales. uno relativo a las actitudes menta-
les del funcionario, otraalas cualidades
moral es propiamente dichas. '* Estacon-
cepcion de la moralidad coincide con la
nocion que deseamos aqui desenvolver:
laideade una moral de laadministracién
como un incentivo del desempefio supe-
rior en e servicio publico.

Las Actitudes Mentales del
Servidor Publico

En el servicio publico existen dos ingre-
dientes principales: la virtud y € cono-
cimiento, porque sin la virtud es dificil
el establecimiento de laresponsabilidad
y sin el conocimiento es imposible recla-
mar responsividad. Como lo ha observa-
do Bailey. la virtud sin comprensién es
tan devastadora como la comprensién

1 Fred Frohnck, Public Poticv: Scope nnd Logic. Englcwocd Cflffs, New Jersey, Prennce-Halt. Inc., 1979. p. 12. El
concepto de arena de poder o arena politica fue formulado por Theodore Lowi. "American Business. Publjc Pohcy.
Case Studies and Politice! Theory", Warfd FOUU» XVI, 1964, pp, 677-715,

12 Stcphen Builcy, "Enea y Servicio Piiblice™, en Roscoe Manin (Editor). Admtnisrracion Pahiira, México, Herrero

Hermanos, 1967, Cap, 15.
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sin virtud. La responsabilidad refuerza
e apego a los deberes formales del car-
go, laresponsividad reclamaun esfuerzo
superior de rendimiento.

Segln Bailey, las actitudes mentales
representan esencialmente un ejercicio
de reconocimiento, de toma de concien-
cia de ciertas realidades, queclasificaen
tres tipos:

a) Reconocimiento de la ambigliedad
moral de los hombres y de todas las
Poiicies publicas;

b) reconocimiento de las fuerzas del
contexto que condicionan las priorida-
des morales en € servicio publico;

¢) conciencia de las paradojas de es-
tos reconocimientos.

Por su parte, las cualidades morales
son:

a) Optimismo;
b) valor;
€) justicia templada por la caridad.

Tanto las actitudes mentales, como
las cualidades moral es, deben ser atribu-

tos de la personalidad del servidor pabli-
co definido en € sentido més laxo de la
palabra: esta acepcion comprende desde
el parlamentario hastael funcionario de
confianza, y del juez a servidor pablico
local. El factor comun de todo servidor
publico es ser consciente; y ser cons-
ciente principalmente de la ambigledad
moral del ser humano, incluyéndose €
mismo. Las Policies, obra humana, no
son menos ambiguas, ni siquieralas que
e propio funcionario formula o imple-
menta. Hay que patentizar que estadoble
ambigliedad impide la separacion entre
el interés personal del servidor publicoy
la indole del proceso decisorio en la
organizacién administrativa, dentro de
laagendadel procedimiento de delibera-
cion e implementacian'? que corren
prefiados de las esperanzas de quienes
participan en é. Existe una gran canti-
dad de Policies, que ademés de estar
empapadas de sentido publico, han sig-
nificado resultados determinantes en
la vida, futuro y destino de quienes las
administran.

Hay que discernir, sin embargo, algu-
nas cualidades morales que, por e pro-
greso de laespecializacion de los queha-
ceres gubernamentales, son propias de
protagonistas distintos de los asuntos
publicos. Max Weber adelanté mucho a

17 El vocablo inglés Implemenlation no parece tener una truducciln satisfactoriaen espafiol. Su traslado anuestralengua
por "ejecucion”, "administracion” o "gestion”, se despega de su idea de culminacién como una finalidad completa. Su
traduccion por "llevar acabo”, "efectuar”, "realizar" y voces similares, es meramente literal y por lo tanto insuficiente
para un uso cientifico. El término, utilizado en sentido estricto, es un mérito de Jeffrey Pressman y Aaron Wildavsky,
tal como lo propusieron originalmente en 1973 dentro de su libro Implementa/ion, Berkeley. University of California
Press. 1984, terceraedicion. Ver especialmente el Prélogo a la primeraedicion. El uso del término entrafia dificultades
tales yue, en una de las paginas iniciales del texto. los autores reproducen el significado de i palabra recurriendo a

dos diccionarios. uno de ellos ¢s e webster.
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respecto, é sugirid cualidades especifi-
cas parad politico. al que es inherente la
pasion y laperspectiva; parae servidor
publico de carrera, cuya indole moral es
e honory parael administrador politico.
caracterizado por laimparcialidad admi-
nistrativa, pero condicionadapor € inte-
rés partidista. Es muy frecuente que en
los procesos de formacion e implemen-
lacion de Policies, se desestime € ego
como un factor importante, y no es me-
nos infrecuente que e funcionario mis-
mo se esfuerce por disimular el peso de
Su ego, o que intentefingir sobre laeleva-
da consideracién que é mismo se otorga.

Uno de los grandes desafios ddl servi-
dor publico moderno, consiste en su po-
tencial para transformar sus compulsio-
nes interesadas en actos trascendentes,
sublimes y desinteresados. Una de las
grandeslimitacionesdel joven Luis XVI,
fue entender el efecto modernizador del
proyecto de reformade su Contralor Ge-
neral de Finanzas, el célebre Turgot, por-
que no llegé a comprender que e ego
patente del ilustre servidor publico esta-
ba empefiado en coronar su experiencia
como administrador territorial, luego de
su encomiablelaborcomo intendente. Sin
embargo, hay que distinguir, como lo
sugiere Juan Jacobo Rousseau, entreamor
propioy amor por si mismo, y considerar
el caracterambivalentede primerocomo
encarnacién del ego. DeciaRousseau, que
" ...no debe confundirse el amor propio
con el amor por si mismo, dos pasiones
muy diferentes por s« naturaleza y por

sus efectos; el amor por s/ mismo es un
sentimiento natural que lleva a todo ani-
mal a velar por su propia conservaciony
que, dirigido en el hombre por larazény
modificado por la piedad, produce o en-
gendra el sentimiento de humildady el de
virtud. El amor propio no es mas que un
sentimiento relativo, ficticio y nacido de
la sociedad, que conducea cada individuo
a apreciarse mas que a los demas, que
inspira alos hombrestodos los males que
mutuamente se hacen y que constituye la
verdaderafuente del honor" 14

Las actitudes mentales son requisitos
indispensables de las cualidades moral es,
porque estan relacionadas con las ambi-
gliedades morales, las prioridades contex-
tualesy las paradojasprocesalesde lavida
publica. Con frecuencia, invocar alaele-
vadamoralidad es insuficiente paraiden-
tificar a las motivaciones del comporta-
miento publico; es necesario recurrir ala
realidad entrafiada y el interés propio.
Como lo declara Bailey, "gran parte del
arte del serviciopublico radicaen lacapa-
cidad de uncir los intereses privados y
personal es acausas de interés puablico”, '
Uno de los mejores ejemplosde este acier-
to, lo constituye la visita general de la
Nueva Espafa realizada por José de
Galvez, en la segunda mitad del siglo
XVIII. En 1765, lareforma borbénicano
habia prosperado en México debido, en-
tre otrosfactores, alafalta de celoy com-
promiso de los agentes de la corona. El
nombramiento de Galvez como visitador
general significo la entrega de la enco-

" Juan J. Rousseau. Discurso so#ie¢ ef Origen de la Desipnelddad ¢nire los Hombres. México. Editorial PolTUa 1979, p. 170.

* Ibtd. p. 351.
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miendaen una personade ambicion ilimi-
tada, cuyo ego eratal, que solo con gestas
como la transformacién cabal del estado
decosasen €l Virreinato se podiallenar sus
aspiraciones. La relacion entre el ego de
don José y los resultados de lavisita gene-
ral, son tan estrechos, que hay consenso de
gue esta comisién politica es uno de los
parteaguasde lahistoriade México, y queel
papel personal del visitador general fue tan
decisivo que muchas de las explicaciones
sobre tal suceso deben buscarse en su papel
personal. 'é

No podemos soslayar tampoco la in-
dole de la Polieies publicas, que son éti-
camente ambiguas, porque los efectos
morales son dificilmentecalibrablesbajo
el criterio de"sumacero”, de todo o nada,
Dicho de otro modo, a la Policy es ina
plicable la norma maniquea del triunfo
total del bien sobre el mal. La imposibi-
lidad de definir el bieny el mal dentro de
un concepto absoluto estd acompafiada
por el hecho de que toda respuesta a un
mal social implica otros males prede-
cibles e impredecibles. Como lo declara
Bailey, "al estructurar leyes y decisio-
nes puede hacerse un intento de prever
-yen parte mitigar-losmales previsi-
bles (aunque rara vez es imposible fia-
cerlo en un sentido total)", 17Un signo de
madurez moral en la administracion pi-
blica es la capacidad de aceptar laimpo-
sibilidad de la Poliey publicacomo valor
total, asi como que es inherente aellala

produccion de efectos desfavorables y
nocivos. La "naturaleza agridulce" de
las Poiicies publicas, como dice Bailey,
es igualmente patente en las Policies so-
ciales de bienestar, las cuales, por gjem-
plo, pueden mitigar e hambrey a mis-
mo tiempo incentivar una dependencia
parasitaria. Una Policy publicapuede ser
favorable acorto plazo y desfavorable a
largo plazo, y ala inversa.

Laasuncion de concienciasobre estos
dilemas y paradojas, inherentes a todas
las Polieies publicas, habilitaa servidor
publico paradesempefiarse con més acier-
to, y de aqui se desprende la importancia
de cualidades morales como e optimis-
mo y €l valor. También estaasuncioén fa-
cilitael desarrollo del espiritu de humil-
dad y la buena disposicion para atender
opiniones gjenas y distintas. La humil-
dad y la buena disposicion, ademés de
ser inherentes auna sociedad libre, abren
el camino alaconvivenciade lo nuevo y
lo antiguo, y facilitan un adecuado nivel
de tolerancia paralanegociaciény arre-
glo de los conflictos. Sin embargo, es-
tas dos cualidades no deben confundir-
se con la obsequiosidad y la debilidad.
Karl Deutsch, uno de los mas grandes
innovadores de la cienciapolitica, puso
el acento en la humildad como una cua-
lidad moral, paraevitar lo que denomi-
né la autoclausura de los procesos de
comunicaciony control de los sistemas
politicos. ¥

i, Herbert Priestley, Las Reformas de José ¢ Gatve: en la NIIC\'a Espafia, Bibliotecade Historiadores Mexicanos, Méx.,
Editer Cargas Rea, 1953. Del mismo autor, Losé de Gaivez: visiror General ofNew Spain, Philadelphia. Porcupine Press,

1980.
y Ibid.

'* Karl Deutsch, L«s Nervios del Gobierno, Buenos Aires, Editorial Paidos, 1969, pp. 125-126 v 139-146.
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Las Policies publicas son formula-
das con base en escalas de valores, cuya
combinacién es generalmente dificil y
tensa; el grado de tensién se incrementa
cuando los val ores se encuentran en eta-
pas de transformacion. La aptitud del
servidor publico para adecuarse a los
nuevosvalores. sin renunciar compl eta-
mente a los antiguos, le evitala etiqueta
de oportunista o inmovilizado. Esta ap-
titud, que se refleja en € respeto a si
mismo y a sus colegas. sirve para man-
tenerse con éxito dentro de una organi-
zacion cambiante, ellaconstituye lo que
Bailey Ilama e "dilemay la gloria del
servicio publico". Este dilemaes uno de
los grandes desafios del servidor publi-
co y. desde muchos aspectos, marca €
grado de desempefio que puede llegar a
ofrecer afavor de los intereses social es.
Por un lado, € funcionario puede cefiir-
se a desenvolver una labor rutinaria y
agregativa. siguiendo un trazo "incre-
mental" repelente a la innovacion; por
e otro, puede orientarse hacia conduc-
tas creativas, pero desbocadas, que ge-
neren efectos desorganizantes inde-
seados. El dilemaentre la experienciay
e cambio puede serinsalvables €l fun-
cionario es incapaz de conservar valo-
res relevantes y adoptar otros significa-
tivos mediante un proceso eficaz de
decantacion axiol 6gica.

Maquiavel o aconsejabaalos estadis-
tas ser buenos, y dejar de serlo cuando
los imperativos del poder asi lo requi-
rieran. Esta idea encierra, en e fondo,
la realidad agridulce de laPolicy publi-

cacomo un bien relativo que, dentro de
contextos cambiantes, puede convertir-
seen unviciomoral;y a revés, virtudes
moral es inherentes a una Policy publica
pueden eventual mente producir efectos
malignos. En un sentido similar, Robert
Merton criticé a "..ritualismo de la
burocracia, que invierte el valor de los
mediosy los fines, y pervierte a proce-
dimiento administrativo por la conver-
sion del fin en medio". " El servidor
publico debe ser habil para entender la
paradoja de los procedimientos de la
gestion administrativa, los cuales, por
un lado, pueden fomentar la correccion,
acceso, responsabilidad y profundidad
de andlisis; y por € otro, retardar €l
progreso y la prontitud.

Cualidades Morales del
Servidor Publico

Las actitudes mentales son requisitos de
las cualidades morales, pero son insufi-
cientes, tan insuficientes como las cua-
lidades morales sin las actitudes menta-
les. Muchas son cualidades necesarias
en ¢ servicio publico, pero las que tie-
nen un cardcter indispensable son €
optimismo, € valor y lajusticiatempla-
da por la caridad, asi como € sentido de
responsabilidad.

El optimismo podria ser reemplazado
por € "realismo", pero éste, a decir de
Bailey, "apagalas llamas de la posibili-

¥ Roben Merton. Teoria v Esfruciura Seciates, México, Fondo de Cultura Econémica, [972, pp- 159-161 Y 202-212.
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dad". Aunque €l optimismo se relaciona
con la euforia y en la administracién
publicasetratacon rudezaa euforico,

término reflejamuy bien laideadeBailey,
inspiradaen Emerson, de que "es el lado
mas risuefio dela duda" . Si los procesos
de formacion de Policies estan signados
por la ambigiedad y la paradoja, la ap-
titud del servidor publico consiste en ser
optimista para evitar la inamovilidad,
pues ella es tan (til para iniciar una
accion, como para reaccionar ante una
iniciativa. La elaboracién de Poticy no
es posible s e servidor publico no tiene
estacualidad vital, que produce lafuerza
de &nimo necesaria. En nuestra época €l

optimismo no ha sido unfactor inherente
alareligion, lafilosofiay la literatura,
sino un ingrediente de laciencia, la edu-
cacion y la politica. El fracaso de mu-
chas instituciones es explicable por la
extincién del optimismo, que de estado
de &nimo vital se convirtioé en una ocu-
pacion formal. Stephen Bailey cree que
"el verdadero optimismo es la afirma-
cion del valor de correr riesgos'. Ha
dicho que "no es la creencia en cosas
seguras. es la capacidad de ver posibi-
lidades de alge bueno en lo incierto, lo
ambiguo y lo inescrutable". 0 Optimis-
mo es una cualidad principal que buscan
los reclutadores del talento administrati-
vo, cuando indagan sobre los jévenes
prospectos para desempefiarse en la ad-
ministracion publica. Por ejemplo, entre
los requisitos de ingreso para la clase
administrativa, € cuerpo de élite del

servicio civil britanico, se exige la fir-

meza de caréacter y perseverancia.

n Bailey, obra citada, p. 357.

El valor es otra cualidad moral de
importancia, principalmente porque se
relacionacon laambicion, el sentido del
deber y e reconocimiento del carécter
perjudicial de lainaccidn, tanto como de
la accién, Es € recurso para alcanzar
suficiente impersonalidad en la elabora-
cion de Policies, evitando desigual dades
odiosas y favoritismos infecundos. Las
relaciones dentro de la administracién
publica pueden alcanzar grados muy
cercanos a lo desagradable y lo impopu-
lar; de igual valor paraenfrentarse a una
"multitud vociferante" es e valor para
encarar la opinion de los expertos y los
especialistas, més s se toma en cuenta
que éstos ultimos son mucho més influ-
yentes en |os procesos de elaboracion de
laPoliey publica. Como Paul Appleby lo
ensefi6 en los afios cincuenta, € valor es
necesario paraponer alos expertosen su
lugar: subordinados a los politicos y los
administradores publicos. En fin, € va
lor es un recurso indispensable en €
proceso de decision, porque € caracter
agridulce de las Policies publicas entra-
fia, irremediablemente, algin tipo de
dolor. El valor es e ingrediente que for-
ma la esenciade la responsabilidad en €l
servicio publico y con frecuencia es el
gue menos se tiene paradespedir, degra-
dar, trasladar o reclutar, promover e in-
corporar a ciertos servidores publicos.
Napoledn Bonaparte, entre sus diversas
cualidades, hizo gala de valor. En 1808,
después de derrotar al ejército prusiano
en Jena, € emperador exigi6 a Federico
Guillermo 111 de Prusia, la remocion del
Principe de Hardenberg en lajefaturadel
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ministerio; € rey contesté que e Unico
reemplazo posible era € Barén Carlos
Van Stein y Napoledn lo acept6. Da la
casualidad que Von Stein erael més gran-
de enemigo de Napoleén y uno de los
artifices de su postrer caida. Es evidente
gue Napoléon conocia las inclinaciones
politicasdel Bar6n Van Stein y € riesgo
previsible en su nombramiento, pero lo
acepté porque e emperador tenia pro-
yectada la modernizacion de Alemaniay
el Bar6n era el hombre indicado paraesta
tarea. Una eleccion tal, que refleja €
papel relevante del valor como cualidad
moral, evoca que en el siglo X1V Abén
Jaldun propusiera que, estando de por
medio el servicio a pueblo o la preven-
cién de perturbaciones. y con base en €
interés del Estado, la sucesion en laca-
beza del gobierno deberia recaer en €
"preferido”, no en e "preferible". ¥

Lajusticiatempladaparlacaridad es
el corolario de las cualidades morales,
porque transforma € valor de ser im-
personal, en accionesjustas. Lajusticia
absoluta entrafia la omnisciencia y €
interés absoluto inexistentes, que den-
tro de los procesos de Poliey contrastan
con larealidad de laestrechez del cono-
cimiento y la informacién incompletae
imperfectade los tomadores de decisio-
nes, que influyen pesadamente los cal -

culos y proporciones de la decision
misma. ** La caridad es la compensa-
cion del sesgo personal que muchas
veces procede del egoismo, que es muy
atil cuando se hacen juicios sobre lo
justo o lo injusto. Contralo que pudiera
pensarse, la caridad no es una virtud
blanda, por €l contrario requiere firme-
zamoral, disciplinadel egoy el soslayo
de los imperativos de reconocimiento y
crédito. La caridad, aseguraBailey, "es
e principio por encima del principio"”,
ella"fortifica las artes persuasivas mas
gue las coercitivas. Estimula las visio-
nes de la buena sociedad, sin las cuales
€l gobierno se convierte en una sombria
defensa de las pautas de privitegios
existentes". ?* La persuasion y € argu-
mento han sido resaltados recientemente
como cualidades inherentes a los elabo-
radores de Policies. *

Por lo general es dificil obtener una
vision material del interés publico. Las
actitudes mentales y las aptitudes mora-
les ofrecen una definicién operante del
interés publico, a decir de Bailey. El
interés pablico, en dltima instancia, es
menos estimulado por Policies transito-
rias que por reglas normativas, procesa-
les, institucionales, de actitud y mora-
les, las cuales, d efecto, son muy signi-
ficativas.

3 lbn Jalddn, fnireduccidn ala Historia Universal, México. Fondo de Cultura Econémica, 1977, pp. 408-409.
** Toca e mérito a Charles Lindblom de haber destacado las limitaciones de conocimiento e informacién en la
elaboracion de roticies. Ver "Pollcy Analysis" Ti/Ir American fuonomtc Review. number 3, June. 1958, pp. 299-312 "The
Science of *'Muddling Through", Puhfir Administration Review. volume XIX, number 2. Spring, 1959. pp. 79-88.

** Bailey, obra citada, p. 362.

M Destacan especialmente t4s aportaciones de Otadomenico Majone sobre el papel de la persuvasién en la elaboracion
de Poticy, Ver. "Losusos del andlisis de politicas". en Luis Aguilar (ed.), La Hechura de /s Politicas, México, Miguel

Angel Porrta, 1992, pp. 341-366.
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Ciertamentetodo servidor publico, en
el sentido mas general de lapalabra, debe
compartir cualidades morales como las
aqui comentadas. Sin embargo, la espe-
cializacion de los negocios gubernamen-
tales ha exigido el desarrollo de cualida-
des morales relativamente diferentes.
Max Weber distinguié las cualidades del
politico y del servidor pablico; y dentro
de éste Ultimo, entre € funcionario de
confianza y e funcionario de carrera.
Estas diferencias, en la administracién
publica moderna, son de enorme signifi-
cacion por laemergenciay desarrollo de
la profesionalizacion de las carreras ad-
ministrativas del servicio civil, por un
lado, y € ensanchamiento de la partici-
pacion politica. por € otro. El sabio ale-
mén haciaénfasis en lapasion y la pers-
pectivacomo las cualidades morales in-
herentes a politico, porque “fa politica
es un fuerte y duro taladrar de duras
tablas... ciertamente, toda la experien-
cig historica confirmalaverdad-queed
hombre no habria podido alcanzar lo
posible s unay otra vez no hubiera tra-
tado de alcanzar lo imposible-s-",

En contraste con € politico € servi-
dor pulblico de carrera no debe hacer
politica. en e sentido de participacion
partidista, y debe administrar con im-
parcialidad y desapasionadamente. Su
cualidad moral es e honor. es decir, €
sentido del deber, que se patentiza en
el ejercicio apegado a cargo segun lo
prescribe e derecho. Ha dicho Weber

i Weber, ohra citada. pp. 475.
* |bfd, 46[-462.

gue “el honor del funcionario descansa
en su habilidad para ejecutar cuidado-
samente la orden de las autoridades su-
periores. exactamente como s la orden
estuviera de acuerdo con sus propias
convicciones". La honorabilidad del
funcionario profesional es una capaci-
dad de desempefio. que consiste en asi-
milar su ego a deber del cargo. El ser-
vidor publico de carrera tiene un sen-
tido de responsabilidad que significa,
en cierto sentido, un sentimiento de
disciplina y autonegacién, que subor-
dina el papel del ego en e desempefio
de los negocios administrativos. Sin la
disciplinay la autonegacion todo € apa-
rato administrativo se desplomaria. 2

Entre e politico y e servidor pii-
blico de carrera se desempefia € fun-
cionario de confianza, o como lo lla-
ma Weber, el administrador politico.
Sus cualidades morales son también
las de la administracion imparcial, en
e sentido de la razén de Estado, pero
dentro de condiciones en las cuales los
intereses de su partido no estén en
cuestién. Pero, de ser este e caso. par-
ticiparaen politicay administrara con
parcialidad, un poco a semejanza de
como Maquiavelo sugeria €l caracter
gradual de la moralidad de los princi-
pes. Para el administrador politico la
utilidad inherente ala conservacién del
poder estd por encima de la imparcia-
lidad y el desapasionamiento de la ad-
ministracion profesional.
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Nosotros pensamos que cada ser-
vidor publico, situado dentro de la
circunstancia inherente a su cargo,
sabe comportarse en atencién a las
cualidades morales que le son pro-
pias. Algunos seran apasionados,
otros administraran con apego a
deber y unos mas se moveran en la
dificil ambigiedad entre la respon-
sabilidad publica y la disciplina de
partido. El grado y medida sera di-

verso, en cada caso, y sin embargo
en ellos serd imperdonable que su
desempefio sea sin compromiso y
mas atentos a la oportunidad y la ca-
rencia de sentido de participacion. Si
algin valor tiene la moral en Policy
publica es provocar é compromiso,
estimular la conducta auténtica de
servicio publico y patrocinar la res-
ponsabilidad y la responsividad ante
la nacion.



El Interés Nacional
(Planteamiento Estratégico)

Parece imposible llegar a una nocién de
interés nacional si no tomamos tres refe-
rentes basicos que permiten la integra-
cién de esta figura: la nacion, € Estado
y € poder nacional.

Una répida revision de lo que ha sig-
nificado la nacion en e mundo moderno
nos lleva a encontrar tres grandes acep-
ciones, que asu vez se corresponden con
distintas épocas: la primeracorresponde
a nacimiento del Estado como formade
organizacion politica para la defensa de
unterritorioy de su poblacién. La segun-
daes lade las identidades colectivasalas
que abren paso las revoluciones inglesa
y francesa de los siglos XVII y XVIII, Y
la tercera, la expansion de los estados
nacionales a lo largo del siglo XIX, que

Hilda Aburto

se fortalecen con la utilizacion de una
politica exterior muy activay de caréacter
imperial.

La nacién en su etapainicial fue con-
cebida como un grupo de hombres uni-
dos por lazos naturales, casi eternos. En
razén de esos lazos, se constituyo labase
necesaria paralaorganizacion del poder
politico en la forma de Estado nacional.
Las dificultades para mantener ese con-
cepto en laépocaactual comienzan cuan-
do se trata de definir su naturaleza. La
idea de un vinculo natural sugiere inme-
diatamente la idea de raza; de hecho la
homologacién entre nacion y raza fue
aceptada hasta la derrota de los nazis y
ain sobrevive en algunos diccionarios.
Pero € término raza ya no nos permite
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reconocer a grupos que tengan fronteras
definidas.

Un segundo uso del pasado para defi-
nir a la nacién fue la confusa represen-
tacion de una persona colectiva, de un
organismo viviente que posee una vida
propia, diferente a la de los individuos
gue la componen. La extension de estas
personas colectivas coincidiriacon lade
los grupos que tienen en comin determi-
nadas caracteristicas, como la lengua,
las costumbres, lareligion. € territorio,
etcétera. Es claro que esta segunda re-
presentacion no constituye, ni mucho
menos, € inicio de una explicacion sa
tisfactoria parael presente. Por un lado,
el concepto de personacolectivanotiene
significado si no se resuelve en compor-
tamientos individuales, comprobables
empiricamente. Por e otro, los criterios
gque se emplean para delimitar la exten-
sion de estos or gani Smos tampoco coin-
ciden con las naciones de hoy en diacuya
complejidad nos asombra. Basta recor-
dar que muchas naciones son plurilin-
gles y que varias religiones y culturas
coexisten en diversas naciones. El caso
mas cercano para nosotros los mexica-
nos es €l estado de Chiapas dentro de la
nacién mexicana, que alo largo de 1994
ha dado amplios testimonios de diversi-
dades y autonomias culturales.

Un idiomacomun es el vehiculo de una
culturay, por tanto, crea un nexo funda-
mental entre aquellosque lo hablan, forma
parte de su mismapersonalidad. A su vez,
ta comunidad de ambiente fisico en el que
un grupo de hombres vive, acercasu expe-
riencia cotidiana, crea recuerdos comu-

nes, vuelve similar su formade viviry la
convierte en un elemento bésico de su
identidad. Pero es también verdad que los
grupos asi identificados, méas bien pue-
den Ilamarse de nacionalidad espontanea
y no coinciden con las naciones contem-
poraneas, sobre todo, si carecen de un
poder poi itico para mantenerse.

Hay una tercera concepcion que nos
ayudariaaentender lo que es una nacién
moderna, la expone Ernest Renan; esa
gran figura de las letras y de la politica
francesa decimonodnica introduce ele-
mentos novedosos sobre ella. Una na
cion no es sdlo la comodidad natural o
esponténea de identidades. Cito directa-
mente a autor, que quedaria inscrito en
la posteridad con aquel discurso para la
defensa de Alsacia, en la disputa entre
Franciay Alemania:

"Unanacion es un alma, un principio
espiritual. Dos cosas, que adecir verdad,
Nno son mMas que una, constituyen esta
alma, este principio espiritual. Una esta
en e pasado, la otraen € presente. La
una es la posesion en comun de un rico
legado de recuerdos; laotra es el consen-
timiento actual, €l deseo de vivir juntos.
la voluntad de continuar haciendo valer
la herencia que se ha recibido indivisa.
El hombre, sefiores, no se improvisa. La
nacion, como e individuo, es la conse-
cuenciade un largo pasado de esfuerzos,
de sacrificios y de desvelos. El culto a
los antepasados es el mas legitimo de
datos; los antepasados nos ha hecho lo
gue somos. Un pasado heroico, grandes
hombres, la gloria (me refiero ala ver-
dadera); he aqui el capital social sobre €l
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cual se asienta una idea nacional. Tener
gloriascomunesen el pasado, unavolun-
tad comin en € presente; haber hecho
grandes cosas juntos, querer hacerlas
todavia, he agui las condiciones esencia-
les para ser un pueblo...

"En € pasado, una herenciade gloria
y de fracasos acompartir; en el porvenir,
un mismo programa a realizar; haber
sufrido, disfrutado y esperado juntos; he
aqui lo que vale mas que aduanas comu-
nes y fronteras conforme aideasestraté-
gicas, he agui lo que se comprende a
pesar de ladiversidad de raza y de len-
gua. Decia hace un momento: haber su-
fridojuntos; si, e sufrimientoen comdn
une mas que laalegria. En punto avarios
recuerdos nacionales, los duelos valen
mas que los triunfos, pues imponen de-
beres, ordenan e esfuerzo en comun.

"Unanacién es pues una gran solida-
ridad, constituida por el sentimiento de
los sacrificios que se han hecho y los
sacrificios que todavia se esta dispuesto
ahacer. Supone un pasado; seresume, ho
obstante, en e presente por un hecho
tangible: e consentimiento, € deseo
claramenteexpresado decontinuar lavida
en comun. Laexistenciade unanacién es
(perdonenme estametéfora) un plebisci-
to de todos los dias, del mismo modo que
laexistenciade individuo es una perpe-

tua afirmacion de vida".

A partir de esta controvertida idea de
Renan expuesta en la Sorbona de Paris,

d Il de mayo de 1882, quedd incorpo-
rada al pensamiento politico de la mo-
dernidad la conviccion de que laraza, la
lengua, la religion, la geografiay aun el
componente militar, si bien contribuyen
a forjar las identidades nacionales, no
son suficientes: son imprescindiblesotros
elementos de cohesién y fuerza que per-
mitan la expresion de las inclinaciones
nacionales:

a) La voluntad politica de sus inte-
grantes.

b) Raices comunes en el pasado para
construir un futuro con la mediacion del
presente.

Por ese motivo, en € analisis de este
tema no podemos soslayar €l papel que
ha desempefiado € Estado como la enti-
dad integradora de las nacionalidades.

Juntos y a unisono, Estado y Nacion,
se constituyeron asi en las fuentes de
legitimidad paralaaccion politica y social
del mundo moderno. Tanto por la parte
de los gobier nos, que tuvieron que apren-
der que unade sus funciones basicas era
la de interpretar las aspiraciones nacio-
nales, como del lado de lasociedad civil
que comprendid que requeria de la ra-
cionalidad legal del Estado para la ex-
presion de ese propdsito comun al que se
referia Renan.

El Estado se consolidd asi como una
fuerza poderosa en la transformacion de

i Renan, Ernest, ;Qué es una Nacidn?. Alianza Editorial. Madrid. 1987, pp. ¥2-84.
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las sociedades tradicionales en sociedades
industrializadas. En susformas primarias, €
Estado-nacién cumpliéun papel instrumen-
tal yaque posibilitoel cambioen los paises
europeos, después en sus propias colonias.
Posteriormente institucionaliz6 su defensa
nacional en contrade laintromisién exter-
na, de los afanes imperiales a escala mun-
dial.

A lo largo de aproximadamente 150
afnos, hasta antes de la internacionaliza-
cion. e Estado moderno funcioné me-
diante politicas de integracién en la
blusqueda de la homogeneidad social y
cultural para sus nacionales y simul-
taneamente, con politicas excluyentes
para aquellos que no formaban parte de
su nacionalidad.

Al institucionalizar el valor de los
intereses en comun, estableci6 también
las diferencias significativas de raza,
etnia, cultura. lengua. adscribiendo acada
una de ellas un significado en torno a
proyectos de orden nacional hacia €
futuro.

La pregunta que hoy se formula por
doquier es s en e mundo contempora-
neo de la economiaglobal y la interna-
cionalizaciéon podemos seguir pensan-
do que esta funcién ain la cumplen o
la podran seguir cumpliendo los esta-
dos: mas ain. puntos de vista radicales
aseguran, apartir de experiencias como
la desintegracion del Estado Soviético
o de la ex-Yugoslavia, que la nocién

misma de Estado-nacién esta en vias
de desaparicion.

Yo adelantaria aqui una reflexion y
diriaque no. porque ala vez que presen-
ciamos fendmenos de desintegracion
como los descritos. en paraleloy parado-
jicamente se esta efectuando la forma-
cién de nuevos estados. fundando las
nuevas republicas justamente sobre uno
de los elementos esenciales del Estado-
nacion: el nacionalismo. Y € nacionalis-
mo es la utilizacién politicadel simbolo
de la nacion mediante los actos de go-
bierno, del discurso y de las variadas
expresiones de ciudadania.?

Hoy en dia tenemos que recurrir a
otras dimensiones que sean tan palpa-
bles como lafabricaglobal, que reflejen
la necesidad de una organizacion sufi-
cientemente fuerte como para hacer pre-
sente las capacidades de la nacién. Me
refiero aloque en estasegundamitad del
siglo XX se ha conocido como el poder
nacional; acumulacion de poder. a tal
punto, que es lo que en esenciagarantiza
la paz entre las naciones; rangos de po-
der, de tal magnitud, que no pueden ser
operados por los particulares; exigen la
vigencia del Estado para hacerlos valer
frente aotros estados con iguales preten-
siones...

¢Como lograr en la actualidad que
grandes conglomerados de individuos
(cuya vida personal no tiene nada que
ver con € poder) se identifiquen con €

' Venicry. Katherine. "whither Nation and Nutionalism?*, en Duudalus, American Acaderny of Arls & Sciences,

Summer 943, pp. 37-47.
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poder y con la politica internacional de
su pais hasta llegar a sentirlos como
propios? Esta es justamente la proble-
maticadel nacionalismo contemporaneo.
¢Qué es o que provoca que una nacioén,
con las identidades a que nos hemos
referido constituya una voluntad y al-
cance su expresion con efectividad poli-
tica?

Requerimos referencias mas con-
cretas y ellas son los elementos del
poder nacional que desarrolla Hans
Morgenthau en su obra monumental
y que aqui se presentan en forma
compendiada:

1. La geografia.

2. Los recursos naturales (alimentos,
materias primas, petroleo).

3. La capacidad industrial.

4. Los aprestos militares.

5. La tecnologia.

6. Las tendencias poblacionales.
7. El carécter y la moral nacional.
8. La calidad de los gobiernos.

9. La calidad de la vida publica.

10. Las orientaciones de la diplomacia.

11. El manejo de la politica exterior.

Este conjunto de elementos * nutre la
fortaleza de cualquier Estado. y propor-
cionareferencias ala gran masa de indi-
viduos, que aparentemente aislados en
su vida personal, no dejan de reconocer
gue en lafuerzay magnitud de cada uno
deellosseexpresalacapacidad y vialidad
de su propia organizacién social.

Corresponde a Estado la funcién de
evaluar e nivel de cada uno de estos
elementos constitutivos de su poder; la
funcion de articularlos y de manejarlos
en su relacion con otros estados. Asi, le
queda reservado a Estado € cuidado e
incremento de cada uno de ellos, ya sea
para mantener 0 acrecentar su posicion
frente a resto del mundo. Estacuidadosa
tarea, de caracter estratégico. se conoce
como seguridad nacional.

El desenlace, haciadonde quiero llegar,
es a tres planteamientos que permitiran
comprender la idea del interés nacional.

1) La existencia de la nacién en los
términos que hemos definido (identidad,
voluntad politicay arraigo en el pasado,
en e presente y hacia e futuro). se for-
talece en la medida en que sus integran-
tes conocen y defienden los diversos
elementos del poder nacional.

2) El manejo de cada uno de estos
elementos del poder nacional, no puede

, Morgenrhuu, Hans, Politico ¢ntre /uv Naciones. Lo Incisa por ¢! Podder v 11 Paz, Grupo Edirorial Luunoamcncuno,

Buenos Aires, 1946, pp. 133-200.
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descansar en manos individuales por su
magnitud; s bien en la época actual se
activan por medio del concurso de los
ambitos privado y publico, la concilia-
cion integral de ellos la debe realizar un
ente que tenga la capacidad de moviliza-
cién simultanea del conjunto.

Por eso es dificil pensar que la orga-
nizacién estatal ceda el paso a formas
menores con impedimentos para |levar
al cabo la armonizacion eficiente del
poder nacional; hay que tomar con cui-
dado la tesis de la desaparicién a futuro
del Estado. En todo caso, podriamos
recurrir a la nocion de estados fracasa-
dos. 4

3) La correlacion de fuerzas interna-
cionales exige a las naciones la optimi-
zacion de todos estos elementos de
poder. Es evidente que no todos los
paises estan en posibilidad de activar
estos once elementos a favor de sus
intereses. Sin embargo, la racionalidad
politica exige su mejor utilizacion y
defensa.

De esto trata justamente el arte de
gobernar.

Hasta aqui se ha hecho una referen-
cia basica de los tres conceptos inicia-
les. nacién, Estado y poder nacional.

Intentaré ahora abordarlos desde la
perspectivade lainternacionalizacion,
de los retos a la soberania y de la

transformacion reciente de Estado,
pararesponder a una preguntacrucial:
¢Es posible la articulacion del interés
nacional en los tiempos actuales de
globalizacion y disminucion de las
funciones del Estado?

Porque s bien es cierto que no hay
base para pensar en su desaparicion,
tenemos que asumir que se ha transfor-
mado en sus funciones y capacidad de
gobernabilidad. ¢Cudl ha sido la modi-
ficacion?

1) En primer término, ha variado su
papel y estructuraorganica. A lo largo
de los cambios que se operaron en la
década de los 80. pasé de ser un Esta-
do influyente o rector en la produc-
cion y e bienestar social, hacia un
Estado regulador (con pretensiones a
menos) y eficiente que formula poli-
ticas inductivas y en algunos casos
compensatorias.

2) Abandon6 la sobrecargade funcio-
nes que se habian traducido en elevados
déficit y sobreendeudamiento. Pero en
paralelo. ahora enfrenta sociedades més
fragmentadas y més diferenciadas. por
lo que tiene que procesar demandas con
mayor grado de complejidad.

3) En e proceso de insercién a la
economia global € Estado hoy en dia
formula estrategias de desarrollo globa-
les en lugar de concentrarse sélo en las
nacionales que antes eran definidas en

! Helman, Gerald B. ¥ Steven R. Ralncr. "Saving Failed States" en, Frreign Poticv, No. 8%, winter 1992-93,

pp. 3-2T.
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el nivel interno. Este aspecto es deter-
minante en tanto que ha mermado la
capacidad decisoria de los Estados; es
uno de los argumentos que abre paso a
una concepcion diferente de la sobera-
niay que deberia propiciar € redisefio
de una Teoria del Estado.

En la estrategia global los actores
primordiales son las corporaciones, que
no tienen nacionalidad, que buscan in-
crementar sus ventajascomparativas por
medio de alianzas estratégicas. Un nue-
vo cometido del Estado radica en apo-
yar lamodernizacién y reestructuracion
tecnol 6gica, productivay financiera de
las empresas para que estén en condi-
ciones de competir internacional mente.

4) En un sentido amplio y con rela-
cion a resto de lasociedad, los cambios
recientes operados en el Estado han
movido las fronteras tradicionalesentre
las esferas publica y privada. Ello se
traduce en una redefinicion de reglas e
instituciones para nuevas formas de
intercambio econémico y politico entre
los grupos e individuos.

En e marco de estas transformacio-
nes que le han dado un nuevo giro a la
politicainternacional y alarelacion entre
gobernantes y gobernados, ¢dénde que-
da € concepto de nacién y hasta qué
punto el Estado abandona sus funciones
bésicas. independientemente de que se
haya despojado de sus brazos interven-
cionistas?

Requerimos ahorade un concepto fun-
cional de nacion. como componente es-

tructural del orden simbdlico-politico a
interior de los estados. En é pueden
darse afinidadescultural es. pero més que
ello. y sobretodo por los traslapes étnicos
gue presentan muchos paises, la nacién
esta hoy vinculada a lavoluntad politica
de permanecer unidos en torno a un pro-
yecto. a un destino comun, que parte
(como decia Renan) de la experiencia
del pasado y cruza por e presente.

En la sociedad contemporanea la na
cién es un simbolo de poder, dignidad y
pertenencia. y hacia el exterior permite
laclasificacion de los estados dentro de!
sistema internacional. La nacién y sus
intereses norman larelacién entre gober-
nantes y gobernadosy también marca la
interaccion entre uno y otro Estado.

Lanacion determinalaformaen como
el Estado se ligaalos ciudadanos, distin-
guiéndolos (identidad nacional) de los
miembros de otros estados. En esa me-
dida brinda también la legitimidad a los
actos del poder publico.

En € presente, no todos los estados
han abandonado la funcién de fortalecer
las identidades nacional es; en todo caso.
los estados fragmentados o ya separa-
dos. efectlan esafuncion. a lo mejor en
localidades de extensién geografica
menor. A esta accion estatal es a lo que
se refiere Morgenthau cuando menciona
a la moral nacional como uno de los
integrantes del poder nacional y no de-
bemosolvidar que los paises centralesen
lanuevaintegracion de bloques regiona-
les han llevado a cabo transformaciones
importantes en su interaccion con los
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otros, pero en ningin momento han de-
jado a un lado € fortalecimiento de la
nacion.

Cabria afiadir que € concepto de na
cidn no es estatico y que dada la diver-
sificacion de lasociedad. producto de la
modernizacién, en las democracias re-
presentativas, los diferentes grupos so-
ciales asumen e destino comin de la
nacion a partir de vias maltiples e inten-
tan laconstruccion de ese proyecto futu-
ro en la pluralidad de intereses. Estos
actlian en laarenapolitica. es decir en los
procesos institucionalizados. que es en
donde los grupos reflejan sus tensiones
y contienden unos contra otros; también
y con la mediacion de la democracia, se
va matizando la construccién de la na
cion, que ha dejado de ser un proceso
estable y de direccién Unicacomo lo fue
en e pasado en la etapa de construccion
del Estado-nacion.

Se llegaasi alaintegracion del interés
nacional, que no es otra cosa que una
articulacion efectuada por € propio Es
tado a partir de tres componentes basi-
COS:

a) de las aspiraciones de la nacion, La
voluntad politica que se plasma en los
procesos institucional es (el ecciones, me-
dios de comunicacion, opinidn publicay
la demanda que formulan las organiza-
ciones no gubernamentales (ONG).

b) de laevaluacién de su poder nacio-
nal, que debe ser mesurado también con
relacién a poder nacional de otros pai-
ses, puesto que segun Morgenthau €
peso principal del poder nacional radica
en su relatividad. No se trata de un valor
estable.

¢) de laposicién que el Estado guarda
por sus niveles de insercion en la econo-
miaglobal y en el espacio de los organis-
mos internacional es,

De la articulacion del interés nacio-
nal, a partir de estas tres circunstancias.
los estados derivan sus metas naciona-
les, globalesy sus politicas estratégicas.
periféricasy circunstancial es. Sobradecir
gue de no atender simultaneamente a
estostrescomponentesdel interés nacio-
nal, pueden enfrentar, como vemos mu-
chos casosen € presente, crisis politicas
graves, pérdida de legitimidad y situa-
ciones de ingobernabilidad.

Recientes teorias acerca de la nacién
retomando los elementos que hemos se-
fialado, aseveran"... que la funcion atri-
buida en € pasado a la raza, lareligién
alalengua, hoy laadquiere laconviccién
y dignidad de pertenenciacomo una parte
fundamental del fortalecimiento naci6-
nal"." En este sentido una funcién del
Estado estaria destinada también a bus-
car la mayor homogeneidad social para
inspirar esa sensacion de satisfaccion y

"Greenfeld. Liah. "Truscending the nattons Worth". en Doedotus, op. cit.. pp. 47-63.
,.Oszlak. Osear. “Estado y Sociedad: las Nuevas Pronrerus”. 11 Conferencia Intemaciona! dellnstttuto Internacional
de Ciencias Administrativas, Totuca. Edo. de Méxice, 27-30 de Julio. 1993.
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orgullo que en efecto poseen las nacio-
nes poderosas (esto seria cuestionable
para € caso de los paises que viven en
situaciones graves de pobrezaextrema).
De ahi podriamos colegir que mientras
otras identidades que prometan mayor
dignidad no aparezcan, la nacion conti-
nuard como mecanismo de seguridad y
compromiso colectivos.

Quiero dejar lo siguiente amanerade
conclusion de este ensayo. que es a la
vez propuesta para una discusion obli-
gada

La articulacion del interés nacional
en e mundo contemporaneo es un reto
formidable; no hay referencias histori-
cas a la mano porqgue vivimos procesos
inéditos. La transformacién del Estado
gue en muchos paises se asumié como
parte de programas modernizadores,
conocidos en América Latina bgo el
titulo de Reforma del Estado, preten-
dieron aligerar la cargaen € numero y

el peso de las funciones estatales. Yo
sostengo que € Estado no se simplifico.
En muchos casos vivimos los ef ectos de
una “...desestatizacidn incontrolada y
una mayor complejidad de la gestion
publica"."

El desafio y € esfuerzo de los go-
biernos para articular € interés nacio-
nal es extraordinario porque los objeti-
vos y expectativas de la Reforma del
Estado se van viendo modificados en su
propio transcurso. En primer término
porque en ocasiones los intereses inter-
nos y externos pueden presentar diver-
gencias graves y, en segundo, porque
estaarticulacion se daen un nuevamarco
de relaciones entre Estado y sociedad
civil; entre Estado y mercado. En esta
novedosa diversidad, la politica y la
economia deben alcanzar como objeti-
vos de primer orden: € consenso, la
credibilidad y la coordinacion de los
esfuerzos para que la nacidon pueda
autcafirmarse.



Industrializacion y Empresa Publica:
Pasado y Presente

I ntroduccioén

El andlisis del proceso de reestructuracion
del sector paraestatal ha sido tratado, en la
mayoria de los casos, como un tema ya
resuelto, dentro de la transformacion del
Estado, cuyas causas y efectos estan so-
breentendidos; sin embargo, la puesta en
marcha de un nuevo intento por alcanzar
una etapa de industrializacion mas avan-
zada implicaretomar las lecciones que la
vigjaestrategiade industrializacion, basa-
da en € model o de sustitucién de importa-
ciones, dejo y considerar la importancia
que el gastoy lainversién publicatuvieron
en ese esfuerzo industrializador, en el cual
la creacién de numerosas empresas publi-
cas fue fundamental.

Ma. Guadalupe Huerta Moreno

Entendiendo por qué el Estado se cons-
tituyd en el ge conductor del proceso de
acumulacion de capital y por ende del
model o de desarrollo econémico, es posi-
ble analizar las reformas estatales y las
posibilidades y limitaciones que las nue-
vas condiciones econémicas de integra-
cién y globalizacién le estan imponiendo
a mismo Estado para instrumentar las re-
formas tendientes a alcanzar la moderni-
zacién econémica.

En este contexto de cambios paulatinos
esen e que seestan definiendo las basesy
las caracteristicas de particular asociacion
entre capitales publicosy privados. aspecto
gue conllevaranecesariamente auna nueva
relacion entre las empresas privadas y la
actividad y las inversiones publicas.
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Este articulo hace un andlisisdel proceso
de industrializacion y de los problemas es-
tructurales que le han seguido, asi como
del papel que lapoliticaeconémicaasigné
a las empresas publicas en € mismo.

Finalmente. se estudian los rasgos de la
politicade modernizacién econémica, sus
implicaciones para el sector paraestatal y
delo que seranen el corto plazo las activi-
dades de inversién publica.

Industrializacion y Empresa
Pablica

La Constituciéon de 1917 dot6é al Estado
mexicano de amplias facultades para in-
tervenir en los procesos econdmicos-so-
cialesde un proyecto de desarrollo capita-
lista. Esta intervencién tomé cuerpo en la
politica econémicay en la actividad pro-
ductiva estatal; ésta Ultima a cargo de las
empresas publicas.

Se fue creando un sistemajuridico que
apartir de laConstitucion (arts, 25, 26, 27
y 28) y leyes especificas(comolaLey para
el Control, por parte del gobierno fede-
ra. de los Organismos Descentralizados
y Empresas de Participacion Estatal de
1947 y lasiguiente Ley Federal de Entida-
des Paraestatal es, entre otras). También se
elaboraron planes de caracter sectorial
macroeconomico (Plan Nacional de Desa-
rrollo Industrial 1979-1982, Plan Global

de Desarrollo 1980-1982 y los planes na
cionalesde Desarrollo 1983-1988 y 1989-
1994, respectivamente), que han generado
las bases y los mecanismos para la inter-
venciéndirectadel Estado en los procesos
productivosy distributivos, Sefueron defi-
niendo las areas productivas y distri-
butivas. Se fueron definiendo las éreas
productivasen las cual eslaactividad esta-
tal debia ser exclusiva(por ejemplo petré-
leo y petroquimica basica) y aquellas en
las que era deseable también la participa-
cion privada y social bienes de capital,
productos farmacéuticos, alimenticios y
textiles, entre otros).

Con el objetivode impulsar el desarro-
Ilo del capitalismo en el pais a partir de la
década de los treinta se pone en marcha
unapoliticadecreciente inversién estatal.'
Esta se dirigio principalmente a la cons-
truccion de obrasde infraestructurabasica
necesarias para alentar e proceso de in-
dustrializacion e impulsar la produccién
del sector agricola, y a lacreacion de em-
presas publicas. De esa forma se inici6 la
conformacion del sector paraestatal, que
se nutrié de nacionalizaciones -Pemex,
Ferrocarriles, Bancos Privados-, absor-
cién de empresas con problemas financie-
rosy de capitalizacién -FundidoraMon-
terrey, ingeniosazucareros-, creacién por
iniciativa gubernamental de empresas pd-
blicasen aquellasramas en las que se con-
sideraba negativa o0 poco deseable la in-
version extranjera-Comision Federal de
Electricidad, Sidermex-, y en aquellos
sectores que eran poco atractivos parala

1 El porcentaje de inversion plblicapara el desarrollo bésico se elevo del 57% logrado duranic el gobierno de Calles. al78%
bajo Cérdenas. Himes, James R. "La formacion del Capital en Méxica: en El Trimestre Eronamiro, enero-marzo de 1965.

México. vol XXXII. ndm. 125. p. 63.
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inversion privada, debido a los grandes
montos de capital requerido y alos largos
periodos de maduracién de los proyectos.
Comoen los casos de la Siderurgical éza-
ro Cérdenas-Las Truchas y del Complejo
Industrial de Ciudad Sahagun. Esta cre-
ciente intervencién del Estado en la eco-
nomia posibilité que € sector publico fue-
rael ge del crecimiento econémico.

Como resultado a principio de ladéca
da de los ochenta se tenia un grupo de
empresas publicas cuya presenciaabarca-
ba la produccién de bienes de capital, de
insumos de uso generalizado y especifico,
de bienes de consumo duradero y de bie-
nes de consumo basico. De estas ramas
destacan, porsu incidenciaen lasactivida-
des industriales, la produccién de bienes
de capital y de insumos de uso generaliza-
do y especificos. Por otra parte, se utilizé
lacapacidad de compray lapoliticadepre-
cios y tarifasde las empresas publicas tan-
to parafortalecer a mercado interno como
parafomentar laacumulacién de capital, a
partir del subsidio que los productosy los
bienes publicos baratos representaba para
la creatividad privada.

El andlisis del proceso deindustrializa-
cién nos permitiraubicar el contextoen el

gue se fue desarrollando laactividad pro-
ductiva del Estadoporloquehace alacrea-
cion de empresas publicas y € vinculo de
éstas con la politicaeconémicaen general
y dentro de ella con la politicaindustrial.

En los afios veinte y treinta era funda-
mental reorganizar a sistema bancario a
fin de articular las actividadesfinancieras,
monetarias, crediticiasy de fomento. Con
ese objetivo se crearon el Banco de Méxi-
co, Nafinsa, el Banco Naciona de Crédito
Ejidal, el Banco Nacional de Crédito Agri-
colay e Banco Nacional de Comercio
Exterior, entre otros. Aunque €l Banco de
México se fundb en 1925 es hasta la si-
guiente década cuando logra organizar y
centralizar laemision decirculantey hacer
obligatorio el encaje legal para los bancos
privados. Esto le permiti6 a Estado con-
trolar la ofertamonetariay establecer una
politicade financiamiento del gasto publi-
co que posteriormente se reflgjariaen la
construcciénde infraestructurabasicaein-
versiones productivas. Para complemen-
tar €l apoyo alarealizacién de proyectos
productivos secreaen 1934 Nafinsa. * Una
década después, ya funcionando como
banco de inversion, se convertiriaen la
principal institucion estatal de financia-
miento industrial.'

2 En 1933 Nafinsa queda liberada de las funciones dcinstitucién inmobiliaria para centrar sus actividades como mstuucion
financiera del Estado. Posteriormente, en 1940 se le dota de uni nueva Ley Orgidnica, en la gque ya se le considera como

instltucién de fomento.

1En su papel de promotoraindustrial Naciona Financierapasd dedestinar 1.9millones de pesos en 19411 a 646.4 millones
de pesos en 1950, centrando sus recursos principalmente en la industric petrolera. el hierro y el acero, €l cemento y los
materiates de construccién. lus alimentos, 1os textiies.el papel y lacetutosa.y lassustanciasy |los productos qurmtcos.Cabrat.
Roberto, Lecturas del Trimestre Econdmico No. 39, FCE, México 1981, p. 88.

La promocién del desarrollo econémico Ilegd aser por primera vez un objetivo importante de Nacional Financieraen 1941.
cuando comenz6 a patrocinar proyecios destinados a contrarrestar lagscasez dc productos, originada por la guerra, en las
industrias de articulos béxicos tules como hierro y acero, celulosa, sosa edustics e hilaza de artisela. Seis ufios de actividad

nacional, Secretaria de Gobernacion, México 1946, p. 343.
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Otrosobjetivosdel periodo fueron: ini-
ciar €l proceso de urbanizacion e integrar
fisicamente al pais. paralo cual se expro-
pian los ferrocarriles y se realizan inver-
siones publicas en la construccion de ca
rreteras. caminosy puertos; incrementar la
produccion agricola. con la construccion
de obrasde irrigacion; y. promover la pro-
duccion de insumos necesarios para la in-
dustria, mediante la participacion estatal
en ramas estratégicas. para lo cua se ex-
propia la industria petroleray se crean la
Comisién Federal de Electricidad y la
empresa Guanosy Fertilizantes.

Simultaneamente se instrumentaron
otros apoyos destinados a acelerar la acu-
mulacion de capital y € desarrollo indus-
trial. Se establecieron incentivos fiscales
gue setraducian en laexencién del pago de
impuestos por importaciones, exportacio-
nes y del pago del timbre. * Ademas se
mantenian en bajos niveles las cargas
impositivas sobre las utilidades de las
empresas y se instrumentd una politica
comercial" que imponia altos gravamenes
a la importacién de los bienes e insumes
extranjeros que podian competir con la
produccion nacional.

"El manejo de los elementos anteriores
permitié que en e periodo comprendido

entre 1920 Y 1930 la economia nacional
crecieraen formasostenida: laproduccién
agricola se incrementd a una tasa anual
promedio de 4.6%. la mineria crecio a
8.9%, lageneracion de energiael éctricaa
13.5%y laproduccion manufactureracre-
ci6 a 4% anual. Este importante creci-
miento de laeconomiamexicana provoco
gue en la siguiente década la produccion
industrial se incrementaraa una tasa anual
promedio del 5.8%".

Puede afinnarse que durante este perio-
do el Estado sent6 las bases para la crea-
cién de un sistema financiero que permi-
tiera, mediante e manejo gubernamental
del encaje legal y de la politica monetaria
y crediticia, financiar el gasto publico y
expandir lainversion tanto pablicacomo
privada.

En la década de los cuarenta, con la
segunda guerra mundial, el comercio in-
ternacional se estrechéy elJo provocé que
la industria nacional debiera orientar una
parte importante de su produccién hacia el
mercado interno. principal mente en aque-
Ilas ramas con posibilidades de incremen-
tar su produccion.”

Esta estrategia, conocida como € pro-
ceso sustitutivo de importaciones * fue

* Ver la Ley de Industrias de Transformacion de 1941 y la Ley de Fomento de Indusn-ias Nuevas y Necesarias de 1954

* La politica comercial mexicana ha tratado de proteger ala industria nacional por medio de varios instrumentos, entre [os
cuules se encuentran: el arancel, el permiso previo de importacion y el precio oficial. que son los ‘'miis importantes. El
comercio exterior ¢ Méxice, Tomo 1, Siglo XXI-IMCE-ADACI. Méxica 1988, p. 455

* Hernandez Laos Enrique. L« productividad v ¢/ desarrollo industrial 111 Mdxico. Siglo XXI, México 1983, p. 24.

7 La existencia de la capacidad ociosa permitié el crecimiento en la produccion de warias industrias. principalmente en la
ramas lexliles, hierro, acero. cementoy pulpa de papel. Hernandez Laos. op.cit.. p. 30.

* Este procese ocurre cuando el componente importado se reduce en relacion a la oferta tora y e fenémeno en su conjunto
es considerado como estratégico en el desarrollo industrial del pais de la década de los cuarenta alus setenta. Ver de René
Vidlarreal, Indnstrializocian, dewde v desequilibrio cvterno rn Méuice. VI enfaqiee curucturatista 1929-/988, Siglo XXI,
México 198R. para una mejor comprension del modelo de sustitucién de importaciones.
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complementadacon el reforzamientode la
politica de proteccién comercial; se man-

tuvo & esquema de exenciones fiscales y
se introdujeron tarifas e impuestos especi-
ficos alos productos importados. Cuando
termind laguerralaproteccion ala"indus-
tria naciente” se agudizd6. Se prohibieron
algunas importaciones. se elevaron los
arancelesy, adicional mente, seestablecie-
ron los permisos previos de importacién y
las tasas ad valorem. Al término del con-

flicto armado las economias beligerantes,
gue habian dirigido su industria hacia la
fabricacion de armamento, reanudaron su
produccion interna de bienes de consumo.
lo que significo para laeconomia mexica-
nalaprogresivadisminucion de las expor-

taciones manufactureras, lo que unido al

incremento de lasimportaciones de bienes
de capital y materias primas provoco €l

deterioro de la balanza comercial y de la
cuentacorriente. Este fenébmeno obligé a

Estado a endurecer los controles comer-

ciales alin mas, elevando los impuestos a
las importaciones e imponiendo "precios
oficiales", parade esaforma frenar lasim-
portaciones de bienes de consumo suntua-
rio y estimular las importaciones de los
bienes de capital y de los insumas que la
industria requeria para continuar su desa-

rrollo.

En este periodo lainversion productiva
del Estado empez6 a constituirse como el
motor del proceso de industrializacion y
del crecimiento delaagricultura; porejem-
plo, se realizaron importantes inversiones
en laindustria metalica basica (se crea la
empresade capital mixto Altos Hornos de

Y |bidem, p. R,

México) con el objetivo de incrementar la
produccion y comercializacién de |os pro-
ductos de las industrias basicas del hierro
y del acero, asi como de otros materiales
no ferrosos; igualmente se avanzo en la
produccion de insumas de uso especifico
con lacreacion de la empresa Guanos y
Fertilizantes. Las actividades de ésta se-
rian ademas de la produccién de abonos y
fertilizantes la prestacion de asesoria téc-
nica en materia agricola.

"Tal fue el crecimientode lainversion
publica que, en términos absolutos, con
las cifras deflacionadas apreciosde 1950,
ésta pasd de 1092.3 millones de pesos en
1940 a 2108.9 millones de pesos en 1945
para alcanzar 2660 millones de pesos en
1950

Cabe sefialar que es en esta década
cuando Nacional Financieraempezé afi-
nanciar importantes programas de inver-
sién publica, privaday proyectos de capi-
tal mixto. Entre las industrias a las que
inicialmente canalizdé importantes recur-
sos estaban lasiderdrgica, laazucareray la
del cemento.

La estrategia de fomento y proteccion
comercial a la industria mexicana estaba
generando que labrechaentreimportacio-
nes y exportaciones se ensancharay la
balanzacomercial tendieraapresentar sal-
dos negativos crecientes para €l palis.

En sintesis, se puede afinnarque duran-
teestos afos, €l Estado orientasu inversion
hacia la creaciéon de una industria de ma-



94 ENSAVOS CONTEMPORANEOS

terias primas e insumos intermedios béasi-
cos, destinada a consolidar a los sectores
productivos privados que habian surgido
durante la segunda Guerta Mundial.

Posteriormente, en el periodo conocido
como el del "desarrollo estabilizador", en
materia de politica industrial se continué
con €l proceso de sustitucion de importa-
ciones, en materia comercial se mantuvo
el proteccionismo y en materia fiscal se
continud con la politica de otorgar exen-
ciones fiscales sobre las ganancias de las
empresas privadas. Una base importante
de laestrategiade industrializacién sigui6
siendo lapoliticade precios y tarifasdelos
insumos de uso difundido producidos por
las empresas publicas, los que se vendian
a sector privado a precios inferiores a su
costodeproduccion.!"Con €l tiempo seha
rian evidentes los efectos perversos que
tanto para las finanzas del gobierno como
para lainversion y e autofinanciamiento
delasempresas publicastendriaesapailtica,

En este periodo destacan lacreacion de
la SiderUrgica Lazaro Cérdenas-Las Tru-

chas y laincorporacion a sector paraesta-
tal de los ingenios azucareros. Con la pri-
mera, cuya actividad era la fabricacion y
laminacién de hierros planos y acero, se
pretendia apoyar las cadenas productivas
vinculadas a las industrias pesadas y de
bienesde capital y.con lasegunda, satisfa-
cer el consumo popular y apoyar alas in-
dustrias de bebidas y alimentos."

Bajo laproteccién delas politicasfiscal
y comercia y con € apoyo de la produc-
cién de la industria estatal crecié una in-
dustria manufacturera liderada por las ra-
mas productoras de bienesintermedios. de
bienes de consumo suntuario y. escasa-
mente, de algunos bienes de capital.

Laaplicacién por largo tiempo del pro-
teccionismo y la sobrevaluacion del tipo
de cambio" frenaban las exportaciones y
propiciaron € crecimientode las importa-
ciones. Por otra parte, las altas tasas de
crecimientodel sector manufacturero esti-
mulaban ain mas el incremento de las
importacionesde insumosindustrialesy de
bienes de capital.'* Lo que sumado a la

1+ Parael periodo 1960-197¢ las empresas publicas habian transferido 24 645 rmilones de pesos a sector industrial por la
politicade “precios sociales” en electricidad, transporte. ferrocarriles nacionales y petrleo. René Villarreal. op. cit., p. 94.
1 No debe caerse en el error de pensar que laimportancia del sector paraestatal radicaba —o radica- en su tamafio sino en
el tipo de los insumesque produce. Como s menciona en el estudio Laorganizacion industrial en México "...1aparticipacion
del Estado en las manufacturas, por medio de laempresapublica(...hasta 1986...) esinferior a &% de laproduccién excluida
laindustriapetrolera’. Parademostrar o anterior basta considerar, como gjemplo. laimportanciague los insumes producidos
en lasempresas pUblicasde |as industrias metélicas bésicas y del azlicar tienen paralaproduccion de otras ramas productivas.
El primer caso se relaciona con laextraccidn de minerales ferrosos y no ferrosos y lafundicion y laminacion primariay
secundaria de hierro y acero, que proporcionan insumos para la fabricacion de: tubos, aleaciones, soldaduras, fundicién y
moldeo de piezas metédlicas, estructuras para la construccion, articulos de alambre, telas metélicas, etcétera. Por erro lado,
los ingenios azucareros propiedad del Estado proporcionaban insumes para la fabricacion de endulzantes y de chicles,
destilacion de alcohol etilico, elaboracion de aguardiente y de refrescos, etcétera.

'? El tipo de cambio se mantuvo fijo desde 1954 hasta 1976 cuando paso de $12.50 por dolar a$25.00 por délar, devaluacion
que represent6 el 54%.

" Comoconsecuenciade lapoliticadeindustrializacionadoptada. el paisregistréejevadas tasasde crecimientodeJproductoindustrial:
6.6% entre 19501 y 196(); 9.9% entre 1960y 1965Y cercadel 134 entre 1965y 1970. Heméandez Leos, Enrique, op. cit., p.Jt.
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incapacidad del sector industrial para sa-
tisfacer lademandainternade tales bienes
provoco que no se alcanzarauna etapamas
avanzada en €l proceso de sustitucion de
importaciones. Este problema se refleja-
ria, haciafinales de los setenta, en lainca-
pacidad del sector industrial para seguir
manteniendo las altastasas de crecimiento
gue habian prevalecido desde 1940.

En los afios setentacercadel 40% de la
inversion publicafederal se destind a pro-
seguir laconstruccion de lainfraestructura
de las industrias petroleras y eléctricay a
la creacion de empresas productoras de
bienesde capital (Clemex, NKS, Forjarnex)
y a fomento de las comunicacionesy los
transportes. Una parte importante del gas-
to publico se destind ala inversion en in-
fraestructuraparaapoyar el crecimientode
la petroquimica bésica.

Lo anterior indicaque & crecimientode
lainversion publica lejos de limitar lain-
version privada provoco un proceso mul-
tiplicador de la misma.

El desarrollo estabilizador puede con-
siderarse como el periodo de consolida-
cion de la participacion del Estado en la
economia como productor directo, ello
derivado, entre otras causas. de la inver-
sidn estatal en proyectos de inversion de
muy largo plazoy vinculados a desarrollo
de insumos intermedios que impactan a
casi todas las actividades productivas. En

este mismo periodo es creciente el papel
de la deuda externa en el financiamiento
de las finanzas publicas y los desequi-
librios continuos en la balanza de pagos
del pais representan ya una seria limita-
cion parae control de las principales va
riables macroeconémicas.

En este contexto. para principios de la
décadade los ochenta se teniaun grupo de
entidades publicas que participaban en la
produccién y laminacion de hierroy acero,
la explotacion de petréleo y la petroqui-
mica basica, la produccion de fertilizan-
tes, la construccion de material y equipo
ferroviario, la produccién de celulosay
papel, la fabricacion de motores, vehicu-
los y autopartes, la generacion de energia
eléctrica, la industrializacion y comercia-
lizacion de bienes de consumo bésico!" y
la prestacion de servicios financierosy de
bancay crédito, entre otras actividades.

De andlisis realizado se puede con-
cluir, en sintesis lo siguiente:

Si setoman en cuentalaimportanciade
las empresas publicas, en términos del
apoyo que brindaron alaempresaprivada,
y las politicas fiscal y comercial instru-
mentadas, se puede tener una visién mas
objetiva sobre e papel del Estado como
promotor del desarrollo industrial y de las
limitaciones que & contextoecondmico le
impuso. Asimismo dado que éste se en-
cuentra, en parte. subordinado a las exi-

H El crecimiento del sector paraestatal dio como resultado que amediados de |os setentas se tuvieran més de 81} entidades
publicas. Rcné viltarreal y Rocio R. de Villarreal (1977, p. 233). Para 1983 cuando seiniciael proceso de “redimensiona-
miento del sectur paruestatal”, ¢! presidente De la Madrid sefialaba que existian 1 115entidades del sector publico. Esdecir.
la participacion directa del Estado en laecunomfa se habia incrementado en 44.37% de 1976 a 1983,
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gencias de laestructurade comercio inter-
nacional yaque ladivision internacional
del trabajo exigia en ese momento a las
economias semiindustrializadas llevar a
cabo procesos de industrializacion més
compiejr-. que son por definicion muy
riesgosos por los montos del capital invo-
lucrados. se puede apreciar que € creci-
miento de la inversion estatal y laforma-
cion de empresas paraestatal es se conver-
tia en una condicion sine qua non para
consolidar y expandir el proceso de indus-
trializacion.

En cuanto a la politica econémica im-
plementadaentre 1940y finales de 1960 se
puede afirmar que busco, mediante las
politicas comercial, fiscal y monetaria,
crear las condiciones que propiciaran. a
corto plazo, €l equilibrio externo y,alargo
plazo, laestabilidad de precios. Estos ob-
jetivos no siempre pudieron al canzarse de
manera integrada. La dependencia de la
industriarespecto de las importaciones. la
carenciade produccion interna de maqui-
naria y equipo y la escasez de productos
manufacturados exportables contribuye-
ron aque €l rasgo caracteristico de todo el
periodofuerael constantedesequilibrioen
el sector externo. Distintas medidas se
adoptaron'® para corregir tal situacion: el
tipo de cambio se mantuvo sobrevaluado
paramodificar los precios relativos y aba-

ratar las importaciones; se establecieron
tarifas y subsidios para proteger y fomen-
tar la produccion internay las exportacio-
nes; se emitio circulante y se utilizaron
créditoseinversion extranjeradirectapara
financiar las necesidades de recursos y
capital.

Sin embargo. € escaso crecimiento de
las exportaciones y los crecientes pagos
por rentas. regalias e intereses que debian
hacerse al capital extranjero, presionaban
la balanza de pagos en cuenta corriente.
Cuando las finanzas publicas mostraron
gue laexpansion del gasto publico sin una
adecuada forma de financiamiento estaba
generando un déficit creciente'®  proble-
ma de desequilibrio externo comenzo a
volverse inmanejable.

El proceso de industrializacién del pais
habia generado una estructura industrial
poco integraday compuesta por un peque-
fio polo productor de bienes de capital es-
casamente desarrollado, una creciente in-
dustria productora de bienes de consumo
duradero que requeria en forma creciente
de insumos y componentes importados
para mantener su produccién y un gran
sector formado por pequefias y medianas
industrias que cubrian —y cubren- fun-
damentalmente mercados residuales de
bienes de consumo no duradero.

" Aquies importante considerar de maneraglobal 1ns diferentes instrumentosde politicaeconémicaadoptados para proteger
y fomentar el crecimiento de laindustria nacional. Algunos aspectos que deben tomarse en cuentason: la politica monetaria
y crediticiainstrumentada para fomentar el ahorroy lainversion; lapol Incafiscal que buscaba estimular lainversion privada
mediante exenciones y subsidios: la politica comercial que con el establecimiento de ispuesios y aranceles, el manejo del
tipo de cambio y los controles cuantitativos, buscaba proteger alaindustria nacional de la competencia externa. El manejo
por parle del estado de estas aspectos, asi como su participacion directa en los procesos productivos y distributivos. le
permitieron jugar un papel fundamental en la estrategia de industrializacion.

1 El déficit del sector pablicocomo proporcion del productoempezéacrecer a principiode los setentay alcanzé casi el B%
en 1982, El Econgntisic Mevicano, Colegio Nacional de Economistas, Nameros 4y 5, p. 14.
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Como la politica fisca instrumentada
durante decenios No permitia incrementar
los ingresos del gobierno y dado que éste
debia realizar fuertes inversiones para la
formacion de capital" durante algun tiem-
po, tuvo que allegarse recursos por medio
de lareservainmovilizada de los bancos y,
posteriormente de manera principa recu-
rriendo a endeudamiento externo. En este
contexto de crecimiento de la inflacion y
deterioro delabalanzade pagos, ocurrieron
dos sucesos que demaneratemporal retarda-
rianlacrisisque laeconomiamexicanay su
aparato industrial empezaban a enfrentar.

A principios de los afios setenta el des-
censo de lainversion productivaen lasprin-
ci paleseconomias capitalistas provocé que
el sistema financiero internacional fuera
inundado por una abundante liquidez. Este
flujo de recursos secolocé mediante présta-
mos en los paises con creciente necesidad
de ellos, como México." El otro fenémeno
gue permiti6 contener el estallido de lacri-
sis econdmica fue €l relacionado con los
incrementos en el precio internacional del
petréleo, derivados de las crisis petroleras
de los afios setentas ** y € descubrimiento
de importantes yacimientos petroliferos en
la region sureste del pais durante 1977.

Esto permitié que las exportaciones de
crudo, refinadosy gas natural absorbieran
losbeneficiosde lacarreraal cistaen €l pre-
cio de los energéticos. 1o

Estos recursosadicional esabrieron, por
lo menos asi parecia, posibilidades econé-
micas para continuar el proceso deexpan-
sién de la economia, empezar latransfor-
macion del sector industrial y hacer frente
al desequilibrio externo. La economia se
reactivé y de 1978 a 1981 € producto in-
terno bruto crecié aunatasa anua cercana
a 8%.

El auxilio que los recursos frescos ha-
bia proporcionado, se agotariarapidamen-
te. En el mercado internacional laescasez
de productos basicos y la expansion de la
demanda de los paises industriales, gene-
raron un aumento en los precios de pro-
ductos agropecuarios e insumas industria-
les que se tradujo en alzas en los costos de
lasempresas usuarias de materias primasy
equipo importado. Cuando laliquidez del
mercado financiero internacional disminu-
y0,lascondicionesde acceso aloscréditos
se volvieron més rigidas tanto en tasas de
interés como en € plazo para arnortizacio-
nes." A esta inestabilidad financierainter-

uEl Estado no sélo tenfayue invertiren infraestructura econdémicasina también cubririas necesidades de educacion, vivienda
y salud, lo cua incrementaba la inversion y el gasto pablicos.

" En el afio de 1976 segin e World Financiat Markrts, Brasil y México acaparaban casi ¢t 50% de los présiamos de labanca
privada trunsnacionul destinados alos paises subdesarrollados no petroleros. Quijuno.José Manuel, Estuda v tmncCaprivada,
elDE, México 1981, p. 61.

" En octubre de 1973 después de un conflicto con las compafiias internacionales yyue se habiun negado aaceptar un aumento
del 70¢% de los precios delcrudo. porque temian el conflicto con sus parises de origen. los miembros de la OPEP asumieron
luresponsabilidad exclusivy en lafijacion de los precios de los crudos.

£t EconomistaMexicano, 0p. cu., p. 17.

' La tendenciaa incrementode las tasas de interésse vislumbrabadesde (978, En ese afio, segiin el Informe Anual del Banco
de México, en los mercades financieros norteamericano y de euroddlares se elevaron considerablemente las luxgs de interés.
Latasuy preferencial norteamericana llegd I 11.5% ufinales del uio, siendo las mis ulta desde 1974 y | tasa interbancaria
de Londres (Liborj alcanz6 un nivel de 16.7% en {G&1.
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nacional se sumaron dos fenomenos que
contribuyeron adescncadenar lacrisiseco-
nomicainterna: lacaidadel precio del pe-
tréleo amediadosde 1981 y lamasivafuga
de capitales del pais durante 1982,

El deterioro de lasituacicin econémica
redujo e margen de maniobraque, en tér-
minos financieros, habia permitido al Es-
tado realizar fuertes inversiones en infra-
estructura y proyectos productivos ten-
dientesadesarrollar laestructuraindustrial
y a crear las condiciones que permitieran
una acelerada acumulacion de capital.

Antes de concluir este aparato es im-
portante mencionar que €l manejo de lapo-
liticafiscal fue determinante parael creci-
miento de la deudaexterna. De un lado se
tenia un esquema impositivo de caréacter
regresivo. es decir. segravaba menos alas
ganancias de lasempresas que alosingre-
sos de las personas fisicas" y. de otro. €
rezago cas permanente en los precios y
tarifas del sector publico impedia que las
empresas paraestatal es pudieran financiar
sus gastos de capital con recursos propios.
De tal forma que € Estado debia realizar
importantes transferencias de recursos a
las empresas publicas.

Esta situacion fue clave en el deterioro
de las finanzas publicas. Sin embargo la
formacién bruta de capital en € periodo
que vade 1976 a 1981 tuvo niveles de cre-
cimiento nuncaantes observados: es decir.

la ofertay la demanda del Estado y e
manej o de lapoliticade endeudamiento se
constituyeron en el factor fundamental del
crecimiento de laeconomiaafinales de la
década de los setenta.

Por ende, ni la inversion puablica era
excesiva ni lasempresas publicas eran por
si mismas ineficientes, ocurriaque su ope-
racion. en lamayoriade los casos, respon-
dia mas acriterios de politicaeconémicay
de apoyo a la industrializacion que a una
estrategia de eficiencia productiva y de
rentabilidad.

La Crisis Economicay la
Reestructuracion de las
Empresas Publicas

Antecedentes.

A partir de la segunda mitad de los afios
setenta las economias de los paises desa-
rrollados, cuyos gobiernos habian sido al-
tamente i ntervencionistas. empiezan apre-
sentar seriastendencias recesivasy acues-
tionar ideolégica y econémicamente la
participacion del Estado en los procesos
productivos y distributivos. Antes de ese
momento la produccién paraestatal se ha-
bia considerado necesaria para fomentar
el desarrolloindustrial. el crecimientoeco-
némicoy €l bienestar social." Enestapers-

"Ver Tullo. Cartov. La vacionuiizacion de la Banca en Méxice, Siglo XXI. México [984.

el impuevtn a la renta sobre las empresas. corno porcentaje del PIB. crecié en 36% entre 1970 y 1978: e impuesto a la
rema sobre |as pcrsouas, en {04.6%; y los impuestos indirectos. en 58.8%. Quijano. José Manuel. op. cu., p. 142.

"' Encuanto a) bienestar social, tenernos. como ¢jemplo. la absorcion por parte del Estado deemptresas privadas con el objetivo
de nunucncr Jax fuentes de empico o. bien, su papel en laproduccion y comercializacion u precios reducidos de productos

de consumo popular.
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pectivad criterio de rentabilidad no nece-
sariamente explicabael funcionamiento y
la expansién de las empresas publicas. Se
argumentaba, en el mismo sentido, que la
creciente participacion directa del Estado
en los procesos productivos y distributi-
vos habia invadido los espacios de la so-
ciedad civil, atrofiaba lavida productivae
impedia e cumplimiento de las principa-
les funciones gubernamental es. Por lo tan-
to, deberiareformarse a estado para que
centrara sus esfuerzos y recursos en:

 Crear las condiciones que permitie-
ran, apartir de lainversion privada, fomen-
tar el desarrollo integral de una plantapro-
ductivacon elevados mérgenes de compe-
titividad, y

 Atender las demandas de la poblacion
en cuanto a la prestacion oportunay efi-
ciente de los bienes y servicios publicos
necesarios.

En el caso de M éxico, unos afios antesde
lacrisis de 1982, serealizaron los primeros
intentos para ordenar el crecimiento y la
operacion de las empresas publicas. Al
efecto se elaboraron inicialmente dos pla-
nes. El primero seconociécon € nombrede
Plan Nacional de Desarrollo Industrial
1979-1982." En éste se haciaénfasisen se-
guir orientando el poder de compradel sec-
tor paraestatal a la adquisicién de insurnos
y bienesde capital producidos por laindus-
tria nacional, asi como en la"necesidad" de
mantener la politica de subsidios para la
industria, mediante el control de los precios
de los energéticos y de los petroguimicos

basicos. Con € primer elemento se buscaba
fortalecer el mercado interno y apoyar el
proceso de sustitucion de importaciones.
Con lapoliticade subsidios se pretendiain-
crementar la competitividad de la industria
nacional y fomentar las exportaciones, por
medio del establecimiento de precios inter-
nos de los energéticos y losinsumos de am-
plia difusién. menores alos existentes en €l
mercado internacional. Se seguia conside-
rando el gasto y lainversion publicas como
elementos fundamental es de lapoliticaeco-
noémica y se sefialabaque entre 1979y 1982.
el 32% de laformacion bruta de capita fijo
del paisestariaacargo delasempresas publi-
cas"." Esto pone de manifiesto laimportan-
ciaque hasta ese momento tenia laactividad
productivadel Estado tanto para el desarro-
110 econdmico como parael beneficio social.
El elemento articulador de la estrategia in-
dustrial, que permitiriaal canzar lasmetasdel
Plan. era el apoyo que lacorriente de ingre-
sos esperada de la exportacion de hidrocar-
buros daria a las finanzas gubernamental es.

El otro intento para adecuar €l creci-
miento y las actividades del sector para-
estatal se conoci6 con el nombre de Plan
Global de Desarrollo 1980-1982. En ese
documento se mantiene la concepcion de
la empresa paraestatal como proveedora
de insumas de uso generalizado para la
industria. Sin embargo, la reduccién de
flujos del exterior y la caida en los pre-
cios del petréleo apartir de 1981 hicieron
gue se planteara la necesidad de modifi-
car la politica de precios y tarifas de las
empresas publicas, a fin de que éstas
alcanzaran la autosuficiencia econémica

' Plan Nacional de Desarrello Indusirial 1979-1982, Sepafin, Méxicu 1979
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y, con ello, pudieran financiar sus planes
y programas de inversién sin tener que
recurrir constantemente a los recursos
publicos. De esta forma se reconocia que
la incapacidad de las principal es empresas
publicas para generar ahorro y recursos
propios, se derivaba més de su politica de
precios y tarifas que de su ineficiente funcio-
namiento.

Enel Plan Global seretomaron lascon-
sideraciones del Plan Nacional de De-
sarrollo Industrial en cuanto a la impor-
tanciade la politicade adquisiciones pU-
blicas para acelerar € desarrollo de la
industria de bienes de capital y € pro-
ceso de sustitucién de importaciones.

Sin embargo. se mantuvo € interés de
continuar con laestrategiade subsidio ala
industria, por medio de laventade bienes
y servicios publicos baratos; lo que impli-
caba, por una parte, fomentar la acumula-
cion de capital mediante la reduccién en
los costos de produccién del sector indus-
trial manufacturero y. por otra. € progre-
sivo deterioro de las finanzas publicas.

La Reestructuracion del Sector
Paraestatal

En 1982 la economia nacional entra en
una grave crisis, caracterizada por un

fuerte déficit en cuenta corriente, altos
niveles de inflaciéon, fuga de capitales.
caidade lainversién tanto pablicacomo
privada. elevado déficit publico y una
deuda externacercanaalos cien mil mi-
Ilones de dolares.

La crisis interna coincidié con lare-
cesion de la economia mundial, cuyos
rasgos mas sobresalientes son; caidade
la inversion. descenso de la demanday
del precio internacional del petréleo,
alzas en las tasas de interés, aumento
del proteccionismo de los paises indus-
trializados y reduccién de los niveles de
comercio internacional. En este contex-
to las exportaciones nacionales se redu-
jeron y, por tanto, se increment6 el dé
ficit de la cuenta corriente.

La Administracion Federal en diciem-
bre de 1982 tenia que enfrentar directa-
mente |os desequilibrios generados por el
crecimiento de una industria con niveles
de integracion no acordes a nivel de de-
sarrollo tecnol 6gico" ddl pais, de escasa
productividad y cuyos productos no eran
competitivosen € mercado internacional;
por otraparte, debiaresolver €l problema
de reducir el gasto publicoy dentro de este
e eslabon més débil eran las empresas
paraestatal es, no por su pretendida inefi-
ciencia sino por la acometida ideol 6gica
contra la participacion del Estado en la
economia. Se consideraba que ta inter-
vencion solo perturbaba los mecanismos

* E| proceso de sustitucion de importaciones se habia agotado antes de alcanzar la etapa de sustitucion de bienes de capital

y una buena parte de la industria nacional requeria maquinaria. equipo e insumes yue a no producirse en el pais se tenian

que importar. Esto provoco que afinales de los afios setenta el coeficiente de importaciones sobre la oferta total se elevara
crecientemente, |legando a alcanzar porcentajes de entre el 30 y el 40 por ciento.
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naturales que e mercado posee para lo-
grar una eficiente distribucién de los re-
cursos. Y por lo tanto para restablecer
los equilibrios macroeconémicos se ne-
cesitaba retirar a Estado de las activi-
dades econémicasy dejar que en adelante
fueran lainversién privaday el mercado
los motores del crecimiento.

En esostérminos, Miguel de laMadrid
considerd que la posible salidaalacrisis
erala reordenacion econdmicay e cam-
bio estructural ." Al efecto habriaque fre-
nar la demanda agregada para reducir la
inflacion, eliminar la inestabilidad cam-
biaria y proteger e empleo y la planta
productiva. Con ello se avanzaria en la
estabilidad econémica y en la recupera-
cién de la capacidad de crecimiento.

La estrategiade cambio estructural se-
ria el medio para reconvertiry modernizar
el aparato industrial, y con la introduc-
cién acelerada de innovaciones produc-
tivas y de nuevas tecnologias se lograria
alcanzar una eficiente articulacion en la
industria nacional. En lo sucesivo las
nuevas inversiones privadas nacionales
y extranjeras deberian realizar un cam-
bio tecnol 6gico acelerado que permitie-
ra romper los cuellos de botella dentro
de la industria y asi elevar la compe-
titividad y transformar e patrén de co-
mercio exterior. Es decir, con la moder-

ruzacion y la reconversion de la planta
productiva se pretendia que aumentara
la exportacion de manufacturas de ma-
yor valor agregado en relacion alaexpor-
tacion de materias primas y petroéleo.

Para alcanzar tales objetivos se han
instrumentado desde 1982 y hasta la fe-
cha medidas econémicas que tienen su
origen en una politicaeconémicade tipo
contraccionista, cuyos elementos son,
entre airas: la devaluacion del tipo de
cambio, lareduccién de lademandaagre-
gada a partir del establecimiento de to-
pes salariales y la contraccién del gasto
y lainversion pablicas,” d fomento ala
inversion extranjeray laaperturacomer-
cial.

“En el diagnostico que sehizode laindus-
tria paraestatal se mencionabaque losprin-
cipales problemas del sector eran de orden
administrativoy de organizacion, financie-
ros, laborales y tecnoldgicos"." Su solu-
cion, dentro del esquema de politica eco-
némica, era racionalizar y reestructurar la
participacion directadel Estado en laeco-
nomia. En el mismo sentido, se sefialaba
en el Pronaficeque “'el objetivo de laaccién
del Estado en el ambito econémico es €
fomento a desarrollo integral por medio
de su participacién directa, por medio de
lasempresaspublicasy €l gjerciciodel gasto
publico, e indirecta, mediante la politica

¥ Ver Plan Nacional de Desarrollo | 383-1988 y Programa Nacional de Financiamientodel Comercio Exterior. Parael periodo
de Carlos Salinas de Gonan, adicionalmente, e Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 y El Programa de Modernizacion

del Sector Paraesratel.

* A partir de este momento y como resultado de los recortes presupuestales se determinan imperantes reducciones en
programasde inversion publicaen vivienda, educacion y salud y se promueve la eliminacién progresiva de subsidios abienes

de consumo popular.
* Plan Nacional de Desarrollo 1483- 1988, p. 177.
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de fomento. proteccién y regulacién” para
lo cual debia concentrar su participacion
en las éreas estratégicasy prioritariasque
laConstitucion sefiala." En casos diferen-
tes se pondrian en préctica lineamientos
y criterios para la creacién, adquisicion.
fusion. liquidacién o venta de empresas
publicas." Con estas consideraciones se
inicia el proceso de venta y moderniza-
cion de las empresas publicas.

En el marco de esta politicaeconémica.
que se hadado en llamar neoliberal por su
insistenciaen que la participacion directa
del Estadoen laeconomiaes unatraba para
el desarrollo y que solo las fuerzas de

mercado realizan unadistribucion eficien-
te de los recursos, se inscribe lareestructu-
racion del sector paraestatal.*? Este proce-
so se iniciaen 1983 con la venta de las
empresas publicasVehiculosAutomotores
Mexicanos y Renault de México y conti-
nda con las ventas de las empresas fun-
didoras, las productoras de hierroy acero,
las de aviacion. las de bienes de capital, los
ingenios azucareros, las textiles, etcétera.

"En la presentacion de su Gltimo infor-
me de gobierno Miguel de laMadrid infor-
mabaalanacion quede | 155 entidades del
sector publico existentes en 1983 se ha
bian desincorporado 756",* io que repre-

* La cstratégica para € sector industrial parucstatal consiste en desarrollar unaempresa pablicaeficiente y competitiva que
sei un imporiante elemento de apoyo pura: desurrol!ar la oferta de bienes basicos: fortalecer selectivamente la industria de
bienes de capital con el nhjetodc incrementar el grade de integracion de la produccién nacional: vincular la oferta industrial
con ¢l exterior, impulsando la generacion de divisas: y crear una base recnoldgica propia, Pronaficc. p. 114,

Plan Nacional de Devarrollu (1982-1988) p. [7¢
*"El inicio ddl procesa de reestructuracion del sector paragstatal estuvn ucompniiudo de recurrentes afirmaciones acerca de
lacurau yue este sector representa para las finunzas gubcmnmentutes. ya que su mula adrin istracion y pigantismo hacian que
el gohieruo federaltuviera que destinarles mouros crccicmces Je recursos. Se decjaque esto era lacarga principal del déficit
pUblicu. Sin embargo. tales ufirmacionc-, no sicmpre s¢ hicieron cu su justa dimensjon, Varios autores han analizado lax
argumcentucioncv que muubun de reprobar. sin uni justificacicén empirica y teérica udccuudu. |u participacién directa del
Estado en la ccononuu. Entre ellos se encuentra Rene Villurreul, quien en su articuln "Laempresa publicaen el desarrollo
dc México: mitos y redlidade-,"  (1984) pasa revisia i algunas de las ncusuciones que sobre € mal funcionamiento de las
cmprexa-, publicas se han hecho. Estas iban desde su giguntismo y su desorganizucion ndminjstrutivu hustit la competencia
desk-a que representaban para lus empresss privudus. Al estudiar estus afirrnucioues y compararlas cor |os indicadores de
productividad. empleo. parucipacion ¢n s forrnucitn bruta de capital fijo, contr-ibucion al valor bruto de la produccién vy,
finulmente. ul unuhzur las relaciones fmuncicrav entre el secior pablicoy ¢l gobierno federal, el autar llega alaconclusion
do gue muchas de lu-,eriticas se han exagerado.
Por ejemplo. un clenso de laparticipacion del déficit de las empresas pahlicas en el déficit total del sector pablico. € yutar
mencionagui ,....nucutras lu panicipncion de las enpeesas puhlicuv iuduxmalesy comercialesen ¢l PIB fue de K.4 por ciento
entre 1YAlry 1Y% sus gastes de capital fueron equivalentes a5.5 por ciento del PIB de esos afios. No es de extrafar pues
yue ¢l ahorro interno de lus cmprevax no nlcunzuraa cubrir el 25 por ciento de su inversion y ue se debieran uccprur rizones
de upalancamicntono vostcniblcx en periodos e eleviudas tasas de interés ucrivas. corno e| actual." Enlo que respectaa lus
criticas acercadel gigantismo del sector purucsturul se puedde consultar el librn e Amparo Cisar y Wilson Péres “El Estado
Emprexarjo ¢n México: (Agotamiento 0 Renovacion?' {1988) en el cual e afirma. después de un extenso estudio empirico.
que ¢l Estudu mexicano ex un productor rclativarnerue importnntc de insumos industriales de uso difundidoen laindusrriu
y laagricunura. con ciertopesc en laproduccion de algunos bienes de consumo masivo no duradero. La industria estatal no
parece competir von 11 privada s ino yue la complementa. en un esquemade .ircus de dominio que hasufrido pocas cambios
¢ relevanciaen los dltimos veinticinco afios, “A estos argumentos podrian afiadirse |os de otros muchos autores que sefa-
Lndo algunos de los principales problemas de las cmpresas pablicas no pusan por alto que ¢l modelo de industrializacion
seguido ¢n ¢! pufs. durante cuarenta ufios, hacia nccesarju tanto su parricipucion corno su peculiar adminlstrucién.
P Seare 1IN de Gobiertio de Migue! de 1l Madrid ffurtdde. | de Sepucrubre de 1985,
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sentabael retiro total parcia de la produc-
cién estatal de algunas ramasde sector in-
dustrial. En el primer caso se encuentra la
produccion estatal de automévilesy auto-
partes, electronica, maquinaria y equipo
ligero. papel y celulosa, manufacturas si-
derurgicas, fundicion y produccién de ace-
ros planos y no planos, furrnacéutica.
petroquimica secundaria y fertilizantes
nitrogenados, fosfatados y complejos, en-
treotras, y.en el segundo, laproduccionde
petroquimicos bésicos, sector en e que
actualmente participan de manera funda-
mental capitales privados. Algunos de los
resultados de la politica econémica irn-
plantada hasta 1988 fueron: el superavit
primariode las finanzas publicas. lareduc-
cion del indice de inflacion, que alcanzo
un nivel del51.7%, tasa inferior en més de
100 puntos a lade 1987 y latendencia as-
cendentede lainversion publicay privada.

En la administracion de Carlos Salinas
de Gortari se ha propuesto. siguiendo la
misma linea de pensamiento econémico.
desarrollar una estrategia de moderniza-
cién econOmica para recuperar €l creci-
miento:" y avanzar en la estabilidad de
precios, Una de las propuestas del Plan
Nacional de Desarrollo 1989-1994 es que
la modernizacion econémica necesaria-
mente pasapor lamodernizacién del Esta-
do y de la empresa publica. Debido a lo
cual ésta debera sujetarse a un profundo
proceso de modernizacion estructural y

concentrarse en las areas estratégicas y
prioritarias." Estas son las relacionadas
con petroleo y petroquimica. ferrocarriles.
generacion de energia eléctrica y acufia-
cion de moneda, entre otras." Para moder-
nizar a sector paraestatal se propuso en el
Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994
liquidar entidades yue ya hubieran cum-
plido sus objetivos, fusionar entidades
paramejorar e uso de |os recursos, trans-
ferir a gobierno de los estados, empresas
prioritariasde importanciaregional y ven-
der empresas que no siendo prioritarias ni
estratégicas y que. por su viabilidad ¢co-
némica, eran susceptibles de ser adquiri-
das por los sectores social o privado.”

Actualmente la participacion del sector
paraestatal en la industria se concentra
fundamentalmente en laextraccion vy refi-
nacion del petréleo, en la generacion de
energia eléctrica y, en el sector servicios.
como algunos de los de carga que presta
Ferrocarriles Nacionales.

Entre las ventas mas importantes de
los primeros tres aflos de gobierno de
Salinas de Gortari, se encuentran la de
laCia. Minerade Cananea, € Grupo Di-
na, Siderdrgica Nacional. los Astilleros
Unidos de Veracruz. Mexinox , Industrias
Conasupo. Tereftalatos Mexicanosy los
ingenios azucareros. En € sector servi-
cios las ventas mas importantes han sido:
Aeronaves de México. Mexicanade Avia-

* En ¢l Plan Nacional dec Desarroflo 1954-1994 se proyeeté alcanzar un crecimiento de 1PIB de! 3.6 ul 6.0 pura cl periodo

1991-1994,
" PND 1989-1904, prescmacion XVII1

* Con las modificaciones .l régimen de propiedad dc Ia banca. Ia prextacion del servicio pablico de hanca y crédito dejo du

s¢r una actividad exclusivadel Estade
Plan Nacional de Desarrolle 113XI13-13134. p. 90,
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cién, Teléfonos de México y las socie-
dades nacionales de crédito. El resulta-
do de la reduccién de la participacion
directadel Estado en laeconomiaes que
a mediados de 1991 sélo quedaban 264
entidades paraestarales, 886 menos que
en 1982.

Sin embargo, €l papel tradicional de
la empresa publica como proveedora de
energia e insumos para la industria, se
mantiene alin en la estrategia de moder-
nizacion econémica. Pero a diferencia
de lo que sucediaen €l pasado se busca
gue en e mediano plazo, los precios in-
ternos de los bienesy servicios del sector
publico se igualen a los existentes en €
mercado internacional. De esa forma pue-
de evitarse que las pocas empresas pU-
blicas existentes sean de nueva cuenta
una carga para las finanzas publicas.

El criterio de "beneficio social” que
nonnaba la actividad de las empresas pU-
blicas y que habia sido la causa de sus
déficit cronicos, por haber estado prin-
cipalmente orientado hacia el fomento de
la acumulacién privada, sustituido por
el criterio de rentabilidad econémica; en
tanto que € papel del Estado como ge
director del crecimiento industrial y €
proceso econémico sustituido por laini-
ciativa privaday e mercado.

Sin embargo, no debe caerse en €
error de pensar que € Estado deja de ser
un actor protagdénico del proceso de de-

sarrollo, ya que por medio de esta " po-
liticaeconémica" sigue siendo €l gje ar-
ticulador de la nueva politica industrial
y de la estrategia de asociacion entre €
capital privado nacional y €l capital ex-
tranjero. . SU nuevo papel esta respal-
dado por el fortalecimiento de las finan-
zas publicas y € fomento y las garan-
tias para la inversiéon privada.

Puede afadirse, finalmente, que en €
proceso de desincorporacion de empre-
sas publicas, que incluyé algunas de las
mas rentables. se sujet6 a los inversio-
nistas adquirientes a desarrollar planes
de modernizacién e innovacion en las
mismas; es decir, que en buena parte la
desincorporacién obedecié més a la in-
capacidad financieradel Estado paralle-
var a cabo esos planes, que a la incapa-
cidad de las propias empresas publicas
paraconstituir unidades productivasren-
tables en el mediano y en € largo plazo.

Asimismo, cabe sefialar, que la nueva
division internacional del trabajo apun-
ta hacia un esquema de intervencion se-
lectivadel Estado en laeconomfa. lacual
no podria darse si € Estado no hubiera
concentrado, como lo hizo durante déca-
das anteriores, sus recursos en la cons-
truccion de la infraestructura fisicay en
lacreacion y expansion de empresas que
en muchos casos introducian nuevos pro-
ductos al mercado, eran riesgosas por re-
querir inversiones de elevados montos de
capital y largos periodos de maduracion.

"Y éaseel proyecto para laconstruccion de un Complejo Perroquanicc en [a Cangrejera. en Veracruz, "arael procesamiento
de penranos y hexunos y la produccién de gusolina sin plomo. con fondos del Exibank de Japan. Al finalizarse la obra el
gobierno mexicano adoptara ladeuda con la mencionada institucion.
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La Empresa Publicay la Nueva
Estrategia de Desarrollo

Larenegociacién de ladeudaexternadel 4
de febrero de 1990, la reestructuracién de
ladeuda interna, € saneamiento de las fi-
nanzas publicas, la fijacion del tipo de
cambio y un ambiente financiero menos
especulativo han permitido controlar los
principal es agregados macroeconémicos.
En tanto que la desincorporacion de em-
presas paraestatales, que dado € modelo
de desarrollo econébmico que se esta im-
pulsando ya no son prioritarias, y € mayor
flujo de inversién extranjera directa han
permitido modificar la partici pacion del
Estado en la generacion y gestion de los
servicios publicos (seguridad social, co-
municacionesy transportes, sector finan-
ciero, etcétera), destinar recursos adicio-
nales a las empresas publicas que se man-
tieneny apoyar larealizacion de proyectos
productivos privados.

Lareconversion y modernizacion de la
industria se ha acompafiado de un proceso
de racionalizacion de la proteccion, con
eliminacion de los "precios oficiales" y la
cas tota de la estructura arancelaria, asi
como de la apertura de importantes espa-
cios a lainversion extranjeradirecta.

El resultado ha sido una cierta recupe-
racion econdmicaque se havisto reflejada
en lareduccién del indicedeinflaciony €
crecimiento de algunas ramas del sector
manufacturero. Sin embargo, laaplicacion

por 10 afios de una politica econémica
recesiva esta provocando algunos efectos
perversos, entrelos que se encuentran: una
marcada tendencia hacia la concentracién
del ingreso, la reduccion de la actividad
productiva, un creciente déficit comercial
-~—que en e aumento del desempleo y e
subempleoy €l deteriorodel salarioreal en
mas del 50 por ciento.

Tampoco se ha alcanzado una mejor
articulacion entre los diferentes sectores
industrialesni ha habido unamodificacién
sustancial en cuanto alos productores que
participan en e mercado internacional, ya
gue son casi |0s mismos que anteriormente
y existe un importante nimero de ramas
industriales que son importadoras netas. *
Aun sin tomar en cuentael deterioroen los
niveles de vida de la poblacién, los datos
anteriores son un indicio de que lapolitica
economicague se havenido instrumentan-
do, dentro de la cual e retraimiento del
gasto y lainversién pablicay laexcesiva
consideracion acerca de las bondades del
mercado y la inversion privada son ele-
mentos centrales, no ha producido cabal -
mente los efectos esperados. Con ellas
deberéser evaluadaen sus logrosy limita-
cionesy reconsiderar los efectos multipli-
cadores de la inversion estatal.

Es en este contexto debe reconsiderarse
la participacion producJivadel Estado, te-
niendo presente que un mayor desarrollo
industrial y una mejor articulacion del sec-
tor manufacturero mexicano con los mer-
cados internacionales, requieren de la in-

™ En estas ramas se encuentran, por ejemplo. la petroqutmica bésica. los productos metdlicos estructurales. los eguipos y

accesorios electrénicas y articulos de pléstico.
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version del Estado en laeconomiay lame-
joriade los nivelesde vida de lapoblacién.

Las caracteristicas prevalecientes, de
manera general, en laeconomiay, en par-
ticular, las del sector industrial sefialan
desigual dades sustanciales entre los dife-
rentes productores "(las empresas peque-
flas y medianas representaron en 1985 el
95% de los establecimientos industriales,
empleaban € 45% de la fuerza laboral y
aportaban el41 % del valor de losingresos
de laindustriamanufacturera)"." Las des-
igualdades deberan ser subsanadasapartir
de laintervencién Estatal o de locontrario
se agudizard la tendencia a la concentra-
cion del ingreso" y se observara un creci-
miento econémico sin capacidad para ge-
nerar empleo.

El proceso de modernizacion no puede
darse de manera homogénea yaque, como
se ha observado, las caracteristicas de la
planta industrial mexicana son diversas.
Esta heterogeneidad supone en principio
gue los requerimientos de las empresas
respecto a sus estrategias de capitaliza-
cion, lasformas de incorporar los cambios
tecnol 6gicos de puntay €l crecimiento de
sus mercados, dependen del tamario de és-
tas y de su actividad. Las empresas de
menor tamafio notienen posibilidad deins-
trumentar por ellas mismas una estrategia
de largo plazo para modernizarse; en tanto
desconocen los cambios técnicos que se
estan imponiendo (las innovaciones técni-

cas y los sectores de puntaestan afectando
de diversas maneras a lamismaindustria)
y los mecanismos de comercializacion in-
ternacional, en los cualesladiferenciacion
del producto y lacalidad total se convier-
ten en determinantes para el desarrollo de
nuevos mercados. Adicionalmente, su
inexperiencia para subcontratar con las
grandes empresas les impide desarrollar
una estrategia propia de reconversion.

Por otraparte, lamayor aperturacomer-
cial ha significado la competencia frontal
con paises cuya estructura productiva es
maés eficiente, lo que se hatraducido en un
proceso de seleccidn natural, en el cual las
empresas que han logrado sobrevivir te-
nian experiencia en los mercados interna-
cionales o aprovecharon al maximo sus
ventajas comparativas tradicionales (cos-
tos salariales competitivos, uso de mate-
rias primas abundantes y baratas, y una
politica cambiaria que alentaba la sobre-
valuacion de la moneda nacional).

La firma del Tratado Trilateral de
Libre Comercio requiere necesaria-
mente una estrategia integral y de lar-
go plazo de modernizacién industrial,
en la cual se deberan considerar las
diferencias dentro del sector indus-
trial, para que las nuevas inversiones
publicas y privadas contribuyan aele-
var la productividad y la competitivi-
dad de toda laindustriay asi recuperar
la capacidad para generar empleo.

2, Nafinsa. Encuestade la Industria Mediana y Pequesiia, t985, México, 988, p. 1

I En contraste. junto alas carencias que vive la poblacién. es importante destacar gue 37 grandes empresarios agrupados en
el Consejo Mexicano de Hombres de Negocios dominan jos principales consorcios mouopolicos y controlan el 22% del
Producto Inremo Bruto. Calderén. Jorge. "Un model o de desarroll o dependiente y subordinado”, en Cemos, Memoria. México,

No. 41. Abril de 1992. p. 5%.
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En este contexto es claro que, debido a
riesgo que implican las inversiones en
areas donde es escasa la experiencia em-
presarial, sobre todo de las pequefias y
medianas empresas, € Estado deberd in-
vertir en:

a) Empresasespecializadasen procesos
de transferencia de tecnologia 'y en la ge-
neracion y adaptacion al entorno nacional
de tecnologia de punta.

b) En proyectos de alto riesgo vincula-
dos a coinversiones con los capitales pri-
vados nacionales y extranjeros.

En esta perspectiva los cambios ob-
servados en la desincorporacion de em-
presas paraestatalcs no deben ser li-
nealmente interpretados, es decir lain-
tervencion del Estado en la economia
se redefine y por ello € sector paraesta-
tal se orienta hacia una participacion se-
lectivaque propicie formas més eficien-
tes de funcionamiento en las empresas
privadas; ya sea por medio de la genera-
cién de bienesy servicios aprecios com-
petitivos o mediante el impulso de nue-
vas actividades productivas que tengan
un alto riesgo y tasas de amortizacion de
largo plazo.

Conclusiones

Desde ladécada de los treintas el Estado
participa directamente en la economia
con lafinalidad de crear las condiciones
econdémicas propicias para acelerar el

proceso de acumulacion de capital y con
éste e desarrollo econémico.

Con td finalidad se instrument6 una
politicaeconémica que comprendiame-
didascomercialesy fiscales, lainversion
y el gasto publicos deberian crear las
bases parael posterior despegue de lain-
dustria. En estos términos la conforma-
cién de un amplio sector de empresas pii-
blicas se consider6 necesario. A éstas se
les impuso una politicade precios y tari-
fas que implicabalaventade sus produc-
tos a precios por debajo de su costo de
produccién, destinada a subsidiar a las
empresas privadas para que elevaran su
competitividad y pudieran salir a los
mercados externos. Las politicas comer-
cia y fiscal reforzaban € apoyo ala pro-
teccion a sector industrial.

Hasta mediados de la década de los
sesenta el Estado cont6 con los recursos
econémicos que le permitirian ser €l ge
impulsor del proceso de desarrollo sin
comprometer excesivamente las finan-
zas gubernamentales.

Sin embargo, para principios de los
ochentaera evidente que ni laarticulacion
entre los diferentes sectores econémicos ni
el grado de industrializacion esperados se
habian alcanzado, ni lasempresas publicas
podrian seguir operando de lamismaforma
como |o habian hecho en décadas pasadas
debido, principal mente, ague el margen de
maniobraecondmico de lasfinanzas guber-
namental es se habia agotado y aque anivel
mundial seestaballevandoacabo unacam-
pafia ideol 6gica contra la intervencion di-
recta del Estado en laeconomia.
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Ante una situacién de crisisgeneraliza-
da del Estado decide instrumentar una
politica econdmica recesiva en la que se
plantean como objetivosprincipal es: recu-
perar el crecimientoy abatir los indices de
inflacién. Las medidas que se toman para
alcanzar estos objetivos son la reduccién
del consumo, el gastoy lainversion publi-
cas, entre otras. Ello necesariamente im-
plicala menor intervencion estatal en los
procesos productivos y distributivos, asi
como dejar laconduccion del proceso eco-
némico y la asignacion de recursos a las
libres fuerzas del mercado.

En este contexto se planted lanecesidad de:

I. Controlar los principales agregados
macroecondmicos:

2. Reconvertir y modernizar laindustria:

3, Reducir & nimero de empresas publi-
cas no consideradas estratégicaso prio-
ritarias.

Dentro del discurso econdmico se ha
argumentado que estas medidas estan per-
mitiendo modernizar y articular la planta
industrial, y con ellotransfonnarel patron
de comercio exterior para insertar €l pais
de maneraeficienteen losflujos de comer-
cio internacional y reducir la vulnerabili-
dad en € sector externo. Se argumenta

igualmente que con el redimensionamien-
to del sector paraestatal se han liberado
recursos que se estan canalizando hacia
actividades de beneficio social.

Sin embargo. larecuperacion econémi-
ca no ha sido tan sustancial, debido a que
la inversion privada se ubica preferente-
mente en las &reas econdémicas més renta-
bles, independientemente de |as necesida-
des de desarrollo industrial, tecnoldgico y
social del paisy aque no tiene los efectos
multiplicadores de la inversién estatal.

Por lo tanto, esta politica econémica,
gue centra las expectativas de desarrollo
en lainversién privaday en las libres fuer-
zas del mercado y que ha empezado a
mostrar sus primeros limites, ya que la
recuperacion econémicano se haacompa-
flado de laintegracion de laindustriani de
lamejoriaen los niveles de bienestar nece-
sarios, debera ser repensada.

En ese sentidoesevidentequeel Estado
debe seguir participando de maneradirec-
taen laeconomia, solo asi se podré alcan-
zar un mayor desarrollo industrial y eco-
némico y modificar las tendencias actua-
les de concentracion del ingreso y de
deterioro en el nivel de vida de la pobla-
cion provocadas por la politica de retrai-
miento de laparticipaciondirectadel Esta-
do en laeconomia.



Estrategia de una Paraestatal:
Pronosticos parala Asistencia Publica

I ntroduccioén

Para que las empresas de |oterialogren €
éxito que esperan los fines altruistas a que
se destinan sus resultados financieros, es
necesario que apliquen las teorias de co-
mercializaciénen el contextode unaestra-
tegia bien planeada, pero también den es-
pacio a las ideas creativas 'y alareaccién
pragmatica.

Aqui expongo los objetivosy procesos
de laestrategia, los elementos que lafor-
man Y su &mbito de aplicacién, haciendo
énfasis en € enfoque integral de la em-
presa de loteria y de sus mercados, asi
como en la coordinacion de todos los es-
fuerzos mediante grupos de trabajo infor-
males y flexibles para llevarla a éxito.
Abordo el tema de la estrategia con sen-
tido préctico. narrando 10que hemos he-

Judith Saldafa Espinosa

cho en Prondsticos para laAsistencia PU-
blica, porquéy cémo. La conclusion aque
Ilegamos, es que cada empresa tiene que
definir su estrategia de acuerdo alo que se
espera de €lla, a las caracteristicas de su
entorno, a los recursos de que dispongay
a la personalidad de su administrador.

Para esta importante |abor puede tomar-
se como punto de partida la experiencia
contenida en este documento y utilizar los
model os que nos han dado buen resultado.

Antecedentes

Al finalizar 1982, Prondsticos Deportivos
para laAsistencia Publicatenia dificulta-
des y fue nombrado un nuevo Director
General, € licenciado Carlos Giron Peltier.
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Laempresa habia nacido en 1978 para re-
caudarfondos mediante laorgani zacién de
apuestas deportivas. Laintroduccion delas
quinielas deportivas satisfizo una deman-
da y tuvo una aceptacion inmediatay ex-
plosiva en 1979 y 1980, pero las ventas
decrecieron a partir de 1981 yen 1983 re-
presentaron en términos reaes la tercera
parte de las de 1979.

Los efectosfinancieros de lapérdidade
mercado fueron negativos 'y se considerd
la posibilidad de suprimir a Pronésticos
Deportivos para la Asistencia Piblica.

El PROGOL de 13 partidos de futbol
para apostar "Local, Empate, Visita" se
habia complementado con dos modalida-
des optativas (acertar e marcador de un
partidoy acertar a primer equipo anotador
en otro partido); se habia introducido la
apuesta en quiniela con partidos de "beis-
bol" en 1980 y de "futbol americano" en
1982, y la"apuestaen participacion”, en la
cual varios compradores participaban en
formaalicuotadel precioy del premio. en
su caso, de una sola apuesta. Ademas, en
dos ocasiones se habia duplicado € precio
unitario de los juegos aliviando la situa-
cién financiera de corto plazo pero per-
diendo mercado dejugadoresy de agentes
autorizados.

Planeacion Corporativa:
Estilo

En e caso de Prondsticos, la planeacién
corporativa no podia concebirse con pro-

cesos muy complicados y terminados an-
tes de actuar, pues disponiamos de tiempo
limitado y habia laresponsabilidad de au-
mentar las utilidades a corto plazo y con-
solidar la empresa en €l largo plazo fin-
cando las bases de su desarrollo futuro, o
cerrar.

Por ende, habia que apartarse de la or-
todoxia perfeccionistay aplicar los méto-
dos de la mercadotecnia tradicional con
sensibilidad personal y audacia para asu-
mir riesgos. Se consider6 valido el andlisis
para estimular €l proceso creativo y apli-
cables |os procedi mientos racional es, pero
para probar las ideas que surgieran libre-
mente, refinar sus implicacionesestratégi-
cas y asegurar su correcta aplicacion. El
DirectorGeneral foment6 ese ambienteen
el que se han tomado en cuenta las ideas,
los impulsos, los instintos, los hechos, las
conclusiones vélidas, los modelos mate-
maticos y las razones. No se piense, sin
embargo, que estos elementos se mueven
anarquicamente, pues para manejarlos
existen dos condiciones. mantener con-
cienciaclarade su distincion sabiendo que
se actla con bases firmes y endebles, y
disefiar los elementos de control necesa-
rios para reaccionar correctamente ante los
imprevistos.

En los planes y decisiones estratégicas
hemos puesto enjuego los planteamientos
tedricos de la mercadotecnia pero dando
rienda suelta a la imaginacion: pondera-
mos €l rigorde lametodol ogiacon laexpe-
riencialogradaen otros campos mercanti-
lesy buscamos el equilibrio entre las con-
clusiones cientificas y e talento de los
gjecutivos. En latacticaes en donde entran
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los sistemas, lasnormasy |os procedi mien-
tos para garantizar la uniformidad, la
confiabilidad y la comparacion.

Respecto a proceso de planeacién se
decidi6 que fuera con liderazgo pero par-
ticipativo, que fomentara la creatividad y
el compromiso, y coordinaralos esfuerzos
y lainiciativade todos pero sin coartarlos.
Sélo estaféormula resolveria la contradic-
cion de los objetivos fijados ala adminis-
tracion: las exigencias a corto plazo no
impedirian asumir los riesgos para que la
empresasobrevivieray sedesarrollarapro-
ductivamente en el largo plazo.

Grupo de Trabajo Flexible

¢Cémo hacerlo? ¢Cémo garantizar la par-
ticipacion, lacomunicacién, lacorrespon-
sabilidad, la gjecucion "contrareloj" vy el
compromiso de todos los resultados? Me-
di ante grupos de trabajo informalesy flexi-
bles.

En Pronosticos, € grupo ha sido la si-
tuacion social que influencia la conducta
individual paraconseguir objetivoscon un
esfuerzo cooperativo. Suflexibilidad con-
siste en que los grupos nacen, crecen, de-
crecen, sesubdividen y reintegran, duran y
desaparecen segln las necesidades. Un
gjecutivo puede pertenecer a uno 0 mas
gruposo aninguno, segin el momento. Los
integrantes del grupo retienen sus respon-
sabilidades operativas y dedican parte de
su tiempo al trabajo de planeacion par-
ticipativa. Esta dinamicaesta obligada por

lalimitacién de recursos para resolver los
problemasy responder a cambioy por las
ventajas de comunicacion y compromiso
gue proporciona. El grupo funciona asi:

- Seconvocaparatratar un proposito es-
pecifico.

- La complejidad del problemay € al-
cance de las tareas necesarias determi-
nan €l tamafio del grupo.

- Lo integran gjecutivos y empleados de
diferentes niveles de lajerarquia (los
que puedan contribuir).

- Surge como lider el mas apto para la
situacion particular.

- El grupo toma solamente decisiones
unénimes.

- Hace € plan.

- Reparte € trabgjo, las responsabilida-
des individualesy asigna plazos.

- Ejecutae plan y logra el objetivo glo-
bal.

- Desaparece.

Las conclusiones aque vallegando el gru-
po se plasman precisamente en las herra-
mientas de trabajo para realizar €l plan: a)
expresiones gréficas (diagramas, rutas cri-
ticas, dibujos, mapas, tablas, matrices, et-
cétera); y, b) en expresiones narrativas
como instructivos, manual es de organiza-
cién (con estructuras, politicas, normas y
sistemas), manuales de procedimientos,
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comunicaciones a otros interesados, pro-
gramas de capacitacién, contenido de cur-
Sos, etcétera.

Gracias a esta forma de trabajo hemos
hecho los esfuerzos enérgicos para soste-
ner la operacién cotidiana y desarrollar
internamente los nuevos proyectosque han
sentado las basesfirmes paraun crecimien-
to sostenido.

Estrategia

En 1983 se percibio claramente la necesi-
dad de cambioy se procedi6 a una evalua-
cion de las capacidades de laempresay de

sus integrantes para adoptar e cambio,
definiéndose éreas y personas que lo pro-
moverian, lo aceptarian o lo resistirian.
Desde entonces, aplicamos la politica de
"mantenerse alertas a la retroalimenta-
cion” provenientedel consumidor actual o
potencial de nuestros productos, de los
agentes y del personal. De este modo, los
cambios se disefian como respuesta a las
necesidades determinadas y como solu-
cion anticipada de los problemas que pu-
dieran presentarse.

La Direccién General foment6é un am-
biente propicio alainnovaciony en é se
fueron definiendo e COMETIDO, laES-
TRATEGIA ESENCIAL, la ESTRATE-
GIADE CAMBIOYEL PLANA LARGO
PLAZO:

Cometido de Prondsticos

SER LA EMPRESA DINAMICA Y PRODUCTIVA QUE CANALICE
RECURSOS PARA LA POBLACION MAS NECESITADA,

Estrategia Esencial

ESTRATEGIA DE PRONOSTICOS 1983-1994 *+

1, AMBITO: MERCADO DEL OCIO O TIEMPO LIBRE EN EL CUAL PRO-
NOSTICOS VENDA DIVERSION MEDIANTE JUEGOS

DE APUESTA.

* El plan alargo plazo no se aborda en este articulo
# * Estrategia de cambio.
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2. PRODUCTO: JUEGOS ACTIVOS PARA QUE EL CONSUMIDOR DECIDA
LAS CARACTERISTICAS DE SU APUESTA INDIVIDUAL,
DENTRO DE LA GAMA DE POSIBILIDADES QUE BRINDE

LA OFERTA AL PUBLICO.

3. VENTAJA COMPETITIVA: VOCACION DE SERVICIO Y ANHELO DE

EXITO.

4. MOVIMIENTOS: EN DOCE FRENTES:

5. RESULTADOS ESPERADOS:

SATISFACCION DEL PUBLICO

SUPERVIVENCIA PRODUCTIVA DESDE EL PRIMER ANO.

CRECIMIENTO REAL EN TRES ANOS.

RECURSOS PARA LA ASISTENCIA PUBLICA: DESDE EL
PRIMER ANO Y DUPLICANDOSE EN LOS SUCESIVOS.

EMPRESA MODELO: LA MEJOR EN DIEZ ANOS.

Estrategia de Cambio

La representamos en una matriz que
relacioné las" capacidades de laempresa”
con el "impacto en la rentabilidad” que
podria esperarse de poner a trabajar esas
capacidades en los frentes (*) especificos
de mejoramiento definidos en los doce
puntos de cruce de las dos variables.

La estrategia de cambio asi esquemati-
zada, permitié primeramente la vision de
conjunto respecto a todo lo que habia por
hacer y el impacto que se esperaba lograr
gjecutando lo necesario en cada uno de los
doce frentes.

Ha sido. ademds, e faro orientador de
las acciones tanto de planeacién como de
ejecucidn y de evaluacion de los resulta-

* El términe "frcme s'tuene connotacion militar. lo misme que ¢l de "cvtratcgiu™ y ef de "uicricu”.
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dos. etapas del proceso administrativo
que se realizarian de manera incesante y
cotidiana.

Plan a Largo Plazo

Este plan es la misma estrategia pero en-
focada evolutivamente, por lo cual 10re-
presentamos en otra matriz.

El Director General formaliz6 la “Es-
trategia de cambio 1983-1994" como los
12 frentes en los que batallariamos y €
Plan aLargo Plazo como las etapas por las
gue tendriamos que ir pasando para cum-
plir e cometido institucional.

Principios

El Director General también sefialé en
1983, los cinco sencillos principios que
servirian como marco de referencia a los
grupos de trabajo:

1) Principio de oportunidad.- Las cir-
cunstancias y los recursos limitados
disponibles determinaran el momento
y la intensidad de los ataques en cada
frente.

2) Principio integrador- El todo predo-
minara sobre sus partes. los objetivos
corporativos serdn mas importantes
que los divisionales. los problemas se
enfocaran con vision ampliay después

con reflexion analitica. los procesos se
consideraran de extremo a extremo y
el éxitodel grupo serdun mediode rea
lizacién personal. Lacomunicacion se
cultivara parafortalecer la solidaridad
en lainstitucion.

3) Principio de la palanca.- Las fuerzas
se multiplicardn apoyandose entre si
las diferentes divisiones de laempresa.

4) Principio de variabilidad infinita.- El
éxito total quizéa seainalcanzable pero
seré posible controlar los problemas.
salvar los obstaculosy seguir avanzan-
do hacia el éxito. Més valdrala perse-
veranciaque logre un cambio pequefio
todos los dias. que labusqueda disper-
sa de cambios espectacul ares.

5) Principio de aperturamental.- Ningu-
na personaes duefia de laverdad total
sino todos tienen algo de razén en lo
que dicen o defienden. Por lo tanto.
habré qué escuchar con mente abierta.

Estos principios continGan vigentes.

Los grupos de trabajo flexibles se ar-
man, funcionan y se suprimen en dindmica
constante. atacando los diferentes aspec-
tos de los doce frentes estratégicos segun
las circunstancias van imponiendo la ne-
cesidad de respuestas pragmaticas o pre-
sentando coyunturas que se pueden apro-
vechar para seguir avanzando en cual quie-
ra de ellos. Pudiera pensarse que es un
trabajo confuso pero no hasido asi porque
e liderazgo del Director General es el fac-
tor que pone orden y armoniza las accio-
nes, no permitiendo perder e rumbo.
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Estos son los elementos fundamental es:
Objetivos: (Qué?
Grupos de trabgjo flexibles: j.Quién?

Estrategia de cambio 1983-1994:
JComo?

(En doce frentes)

Sugiero ver lafigura 1con larepresenta-
cion gréfica de la "Estrategia de Cambio
1983-1994" para tener la vision global de
lo que a continuacion explico en detalle.

Doce Frentes parael Cambio

Expliquemos brevemente los doce frentes
para el cambio, en funcién de dos varia-
bles definidas: las capacidades de Pronds-
ticosy e impacto en larentabilidad, y to-
mando en cuentalaescalaordinal * con tres
subclases para cada una de las dos varia-
bles. De este modo € impacto en larenta-
bilidad podia ser directo, mediato o indi-
recto, y las capacidades de Prondsticos
fuertes, medias o débiles.

Estas capacidades fueron la expresion
de lo que Prondsticos podia hacer en fun-
cion de los recursos de toda indole dispo-
nibles, las condiciones prevalecientes en
el entorno y € grado de dificultad para
obtener los resultados esperados. Lacom-

binacién cambiante de estos tres elemen-
tos va dando preeminencia aalguno de los
frentes sobre los demas, pero una vez con-
cluidoel proyecto en cuestion. baja laaten-
cion gue reclamay entonces destaca otro.
También hemos manejado proyectos y
cambios con efectos en dos 0 més frentes.

Los tres frentes "Nuevos Objetivos-
Nuevos Productos”, "Orientacion a Mer-
cado de Consumo" y "Nueva Imagen Cor-
porativa" tienen impacto directo en laren-
tabilidad, porque lo realizado en ellos
fortalece la posicion de mercado de la
empresay produce mayores ventas con una
relacion de causaefecto claray sin puntos

intermedios.

En contraste, lostres frentes " Adminis-
tracion Discriminada", "Operacién Efi-
ciente" y "Misticadel Trabajo" se encami-
nan al fin de impactar larentabilidad, pero
no en linea recta ni en relacion perceptible
a primera vista sino de manera indirecta.

Entre estas dos clases estan seis frentes
con impacto mediato, en el sentido de que
los movimientos que se hacen en ellostie-
nen una relacion menos directa en tiempo,
lugar y grado que los mencionados antes
en primer lugar. pero mas evidente que los
mencionados en segundo término en €
péarrafo anterior.

Llamamos la atencion del lector sobre
que. en esta matriz representativa de la
estrategia del cambio. ademas de larela-
cion de columnas e hileras (horizontal y

* Es "escala ordinal™ porque los duce trentes son doce calepworias reluciouudus cturce si el signe > “mayor gue " por [ tanto,
cuda Frentetiene en ¢l diagrama una poxirian rclnuvacon respecto a lns demés y van de mayor a menor.
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vertical) ya explicada, hay una relacién
diagonal que es laque utilizo para dar or-
den a esta exposicion. haciendo cuatro
grupos de tres frentes cada uno. Los gru-
pos de frentes son: 1) de orientacion a los
mercados, 11) de modernizacién, 111)de
racionalidad y 1V) de optimizacion.

1. Frentes de Orientacion alos
M ercados

Como la satisfaccion del publico era con-
dicién ineludible para lograr los demas
resultados esperados, haciaellase orienta-
ron esfuerzos importantes de la empresa
en su conjunto.

A continuacion describimos somera-
mente los tres frentes definidos para mejo-
rar laposicion de mercado. conocer anues-
tros "clientes" y acercar a ellos nuestros
concursos: Nuevos Objetivos -Nuevos
Productos, Orientaciéon d Mercado de
Consumo y Orientaciéon a Mercado de
Intermediarios, (Ver lafigura 2).

Nuevos Objetivos = Nuevos
Productos

El objetivo de la empresa limitaba su ac-
ciénalosconcursos basados en competen-
ciasdeportivas. El andlisis histéricode las
ventas apuntd su fuerte estacionalidad y
dependencia de las eventualidades del de-
portey concluimosque seguiriasiendo un

barco con débil timén s se limitaba a la
venta de las quinielas deportivas.

Ademas, la investigacién de mercado
realizada en 1983 con base en encuestas
cuyos datos se habian sometido a andlisis
rnultivariado, habiapermitido conocer que
el mercado de las quinielas deportivas te-
nia un perfil muy acusado y que las com-
praban hombres jovenes, aficionados a
deporte, con nivel socioeconémico"D"y
“E*. En cambio, otrosjuegos de nimeros
tenian un mercado i ndiferenciadoen cuan-
to a sexo, edad, preferencias, niveles
socioecondrnicos. etcétera. El primero
podia crecer pero e segundo era definiti-
vamente expansible.

El nuevo objetivo corporativo implicéd
recortar e nombre de la empresa quitan-
dole lapalabra"Deportivos" y ampliar su
campode accion a permitirlecelebrarjue-
gos con premios en efectivo tanto sobre
resultados de competencias deportivas
como de sorteos de nimeros.

Unavez ampliado € horizonte, ungrupo
de trabajo flexible se aplico a estudio de
nuevos juegos en e mundo, definicién de
posibilidades, seleccion, evaluacion, etcé-
tera.y en 1984 lanzamosel “MELATE", un
juego de nimeros con premios a prorrata,
excepto la uUltima categoria que tiene pre-
mio fijo. Desde entonces, no ha cesado de
crecer y continuaraen esta trayectoria pues
el mercado metaal queestaapuntado repre-
senta un potencial muy amplio.

En febrero de 1990 lanzamos a merca-
do de "adultosjévenes que con frecuencia
diaria o casi diaria, acuden a locales co-
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merciales para adquirir productos que sa-
tisfacen sus necesidades cotidianas o las
de su hogar™, € “TRIS™ que es un juego
con sorteo diario de uno, dos y tres nime-
ros con alta probabilidad de ganar premios
fijos.

El impacto de los dos movimientos he-
chos en este frente ha sido directo en la
rentabilidad por losmayoresvolUumenesde
ventagraciasaladiversificacion (dos nue-
vos productos en dos nuevos mercados)
realizada totalmente con personal interno
(de ahi las capacidades fuertes).

Orientacion al Mercado Consumo

Habiendo logrado conocer las "caracte-
risticas, actitud y préactica" de los compra-
dores y de los no compradores gracias a
andlisis discriminante rnultivariado que
aplicamos a los datos recogidos en inves-
tigaciones de mercado, y las causas de por
qué anteriores compradores habian dejado
de serloy por qué nunca habian comprado
los demas, nos esforzamos en orientar la
empresahacia esos mercados segmentados
y cuantificados.

Para ello analizamos las cuatro "P" de
lamezcla de mercadotecnia que pudieran
acercamos cada dia més a publico y con
mejores servicios:

Producto.- Nos "pusimos los zapatos”
del consumidor potencial y valoramos la
medidaen que nuestrosjuegos respondian
a conjunto de satisfacciones de valor que

él buscabaobtener. Definimos los produc-
tos como promesa: la promesa de satisfa-
cer lasexpectativasde valor de losjugado-
res potenciales mediante los elementos
tangibles e intangibles que conforman los
productos.

Para crear e inducir las expectativas de
valor, modificamos el posicionamiento de
los productos y sus marcas, y mejoramos
laoperacién de laempresadandole lacapa-
cidad para satisfacer esas expectativas.

Precio.- Yaorientados a consumidor,
renunciamos a resolver los problemas in-
mediatos de la empresa aumentando €l
precio, a pesar de las presiones inflacio-
narias. Posicionamos nuestros productos
como "muchadiversion por poco dinero”.

PRECIOS UNITARIOS EN 1990
(EN PESOS):

QUINIELAS DEPORTIVAS

Progol 1000
Marcador 1 000
Inicial 1000

Progol Especia 3 000
Supermillonaria 5 000

Prohit-Inicial 2 000
Protouch-Inlcial 3 000

PRODUCTOS DE NUMEROS

Melate 1000
Tris 1000

Nota: El comprador puede aumentar su gasto
haciendo apuestas mdltiples en cualquiera de
los juegos.
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Publicidad- Las politicas fueron:
* Punteria a cada mercado meta.
« Aprender de los demas pero no imitar.

* Ingenio para lograr mas efectos con
Menos costos.

* Mensajescon carga sentimental y con-
tenido envolvente, convincentey dife-
rente.

e Campanias acordes a la cultura. idio-
sincraciay lenguaje mexicano.

« Campanias de "sombrilla corporativa"
a las marcas de los productos deporti-
vosadiferenciade camparias indepen-
dientes de las marcas de productos
nuevos (MELATE, TRIS).

Puntos de venta.- Laclave fue "Servicio a
cliente" actual y potencial en las tres eta-
pas. antes, durante y despuésde lacompra.
Dd buen servicio dependeria larecompra
y que €l cliente ocasional seconvirtieraen
cliente leal y asiduo.

Laorganizacion de laempresa se orien-
t6 para servir a los agentes autorizados o
concesionarios de laempresa. y ensefiar-
les asi a servir asus clientes. inducir a di-
chos agentes para que cambiaran la ima-
gen que tenian de si mismosy vincularlos
estrechamente con la empresa.

Los movimientos en este frente han te-
nido impactodirectoen larentabilidad y €l
crecimiento del mercado. Se calificaron
dentro de las capacidades medias de Pro-

nésticos. dada ladificultad que represent6
el cambio de mentalidadesy de asignacién
de recursos hacia laconcepcion de que "el
cliente es lo primero”,

Orientacion al Mercado de
Intermediarios

En consideracion a que lared de agentes
autorizados para distribuir los productos
de la empresa se habia ido contrayendo
debido a menor nimero de"solicitudesde
ata' que de"solicitudesde bgja’, y siendo
los agentes cruciales para poder llegar a
los mercados de consumidores. se toma-
ron dos medidas:

* Un cambio de actitud de la empresa:
los agentes no son "mal es necesarios’
y merecen atencion prioritaria,

 Una investigacion para conocer sus ca-
racteristicas. comportamiento. actitud y
préactica respecto a la empresa. con
inferencias validadas estadisticamente.

Esto nos condujo a la conclusién de que
los agentes constituian un mercado que de-
biamos conquistar para que nos ayudaran
a alcanzar los mercados de jugadores.

Con esta concepcion tan opuesta a la
idea de filas de agentes autorizados espe-
rando a favor de unaconcesiony dispues-
tos a aceptar cualesquieraen favor de una
concesion y dispuestos a aceptar cuales-
quiera condiciones y trato. tomamos la
mercadotecnia tradicional para
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Definir los objetivos corporativos de
la"red de distribucion ideal y sus di-
mensiones, ubicacion por ciudades,
componentes ideales, etcétera’.

Definir el perfil de los mejores agentes,
de los promedio y de los deficientes,

Segmentar el mercado de agentes ac-
tuales y potenciales.

Definir lasexpectativas de |losagentes.

Lograr lainterseccion de lainvestiga-
cién del mercado de consumo (jugado-
res) con lainvestigacion del mercado
intermedio (agentes).

Definir los cambios necesarios en la
red.

Este nuevo enfoque hizo necesaria la
reorientacién de laempresa a una duali-
dad de mercados: € de intermediarios y
el de consumidoresfinales, y a una revi-
xion de los cuatro elementos de la mez-
cla de mercado en funcion de las necesi-
dades y expectativas de ambos merca-
dos.

Para conquistar e mercado de interme-
diarios, el de los agentes, formamos una
"fuerza de ventas" integrada por jévenes
entusiastas a quienes capacitamos en un
doble papel: "Supervisor-tutor".

Como supervisor vela por los intere-
ses de laempresay como tutor vela por
los intereses de cada uno de los agentes
que integran su “cartera” (de 40 a 50
segun las circunstancias). Es responsa-

ble de mantener completo su grupo por
lo que debe sustituir prontamente cual-
quier baja. Desempefia sus actividades
en la empresa y. principalmente, en la
calle.

Fue asi que cambiamos la concepcion
de la importante tarea de supervisar las
agencias. Ahora, proyectarlas e instalar-
las son pasos iniciales que requieren
después una supervision eficaz, entendi-
da no sélo como una fiscalizacion de las
agencias. Ahora, proyectarlas e instular-
las son pasos iniciales que requieren
después una supervision eficaz, entendi-
da no s6lo como una fiscalizacion de las
agencias sino también corno un apoyo
determinante de su éxito. este es el tra-
bajo que hacemos en lacalle para mante-
ner la cohesion de nuestros canales de
distribucién y la calidad del servicio a
publico.

Il. Frentes de Modernizacion

Las definiciones. tanto del &mhito donde
Prondsticos tenia qué buscar e éxito
como de los juegos con los cuales hacer-
lo, condujeron asu modernizacion. Para
realizarla, se estahlecieron tres frentes:
Nueva Imagen Corporativa, Moderniza-
cion Tecnoldgica y Cambios a los Pro-
ductos Deportivos. El primero referido a
laentidad misma, e segundo a las herra-
mientas que emplea para servir al pabli-
co y el Ultimo a los productos que ya
ofreciaen 1983: lasquinielas deportivas.
(Ver lafigura 3).
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Nueva Imagen Corporativa

M odernizacion Tecnologica

Antelanecesidad de renovar laimagen de
la empresa se procedi6 a:

* Indagar laimagen que los consumido-
resy losagentestenian deella, median-
tetécnicas de investigacion social.

* Descubrir laimagen que e personal de
la empresa tenia de los agentes.

* Intersectar las investigaciones.

Confirmada la sospechade que no coinci-
dian las tres imagenes: la que la empresa
teniade si misma, ladel publicoy lade los
agentes, determinamos estadisticamente
lascausasy lasclasificamosen: atribuibles
alaempresa, atribuiblesal productoy atri-
buibles alared de distribucion, paracorre-
girlas en este mismo orden.

La renovacion de imagen consisti6 en:

 Definicion de la imagen que queria-
mos proyectar.

« Relacionesde laempresacon susmer -
cados.

* Relaciones con los agentes.

* Nuevos objetivos. nuevo nombre y
nuevos productos.

* Instrumentosidéneos paraproyectar la
imagen.

Lainnovacion de los sistemas de ventay
registro de apuestas se hizo necesaria para
crecer en multiples direcciones gracias a:

1) Prolongar la venta hasta la hora de
iniciarse e primer partido en caso de
los productos deportivos y hasta unos
minutos antes de la hora del sorteo en
los productos de nimeros.

2) Registrar laapuestaen € computador
antes de entregar €l boleto a consumi-
dor.

3) Agilizar. mejorar y ampliar los servi-
cios al cliente.

4) Facilitar al agente autorizado laventa
de los productos y las tareas para la
informacion y pago a la empresa.

5) Abrir laposibilidad de productos nue-
vos mas veloces.

Para lograrlo fue necesario operar elec-
trénicamente “en linea" pero "sacando la
vuelta" a obstaculo que pudierarepresen-
tar lainfraestructuratelefonica. A partir de
agosto de 1985 iniciamos una pruebapilo-
to con terminales instaladas en agencias
vendedoras en varios puntos de la ciudad
de México y comunicada al computador
central en nuestras oficinas. por la via de
las frecuencias de radio.

Con baseen los resultados obser vados
trazamos € programa de modernizacion
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y expansion de lared de terminales en €
territorio nacional con una logistica
basada en polos de desarrollo encade-
nados. que nos permite ganar unaciudad
y utilizarla como base para ganar las
subsecuentes.

Ahora estan funcionando 2380 termi-
nales en 16 ciudades. Para la atencion y
vigilancia de las agencias concesionadas
con la nuevatecnologia, hicimos & "Mo-
delo paraExpansion de Terminalesen Pla-
zas Foraneas" que facilita laasignacion de
recursos acada plazaen funcién de la po-
tencialidad del mercado.

Como lamodernizacién no seiniciacon
los bienes sino por las personas, tomamos
las medidas necesarias para que latransfe-
rencia de la tecnologia més avanzada del
mundo fuera precedida por los necesarios
programas de educacién, capacitacion y
desarrollo. Estos fueron preparados e im-
partidos internamente dadalasingularidad
de los equiposy € atrevimiento de haber
dado el gran salto hastael nivel tecnol 6gi-
co mas avanzado, después de resistir las
presiones recibidas para que e cambio
fuera lentamente evolutivo.

Cambios a Productos Deportivos

Con €l proposito de satisfacer las expecta-
tivas de valor que tenian las personasinte-
grantes de los mercados definidos y para
conservar aquienes compraban, recuperar
a quienes habian dejado de comprar y
atraer a quienes nunca habian comprado,

hicimos cambios a los productos existen-
tes en 1983, como por gjemplo:

e Cambio a la estructura de premios del
PROGOL para hacerlos mas accesibles.

« Introduccion de los concursos especi a-
les de PROGOL para aprovechar co-
yunturas en e mercado.

* Programaci 6n deportivaen comitécon
politicas para hacerlamaés interesante.

e Compaclacion ded PROHIT y del
PROTOUCH. cadauno en "quiniela
Gnica".

* Superposicion de la oferta de produc-
tos en sus periodos de venta.

« Bolsas garantizadas de premios.

La brecha entre las expectativas de los
mercados y las caracteristicas de los pro-
ductos se ha ido cerrando dentro del mer-
cado de modernizacion de laempresa.

I11. Frentes de Racionalidad

La utilizacién més productivade los recur-
sos que permitieramodificar laestructura
financiera rigida y dificilmente manio-
brable que tenia Prondsticos en 1982, con
fuertes costos fijos en cuanto a sus bases
de erogaci6n pero crecientes por €l impac-
to inflacionario, nos llevé a definir tres
frentes en los cuales la razon tenia que
imponerse a la inercia de gasto, para
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frenarla. cambiar lacomposicién del gasto
y convertirlo en una inversion recupera-
ble: Reduccién de Costos, I ntegracién ha-
ciaAtrasy Administracion Discriminada.
(Ver lafigura 4).

Reduccién de Costos

Pararacionalizar los costosy discernir los
convenientes de los gravosos, los clasifi-
camos bajo dos criterios y con una con-
viccion:

Criterio 1) Por el compromiso que re-
presentan en: fijos y variables.

Criterio 2) Por su posibilidad de renun-
ciacion en: indispensables, necesarios
y prescindibles.

Conviccién.- Siempre hay diferentes
formas de hacer las cosas, unas méas
caras que otras, y hacerlo ma cuesta
més caro que hacerlo bien.

En Prondsticos se han atendido las dispo-
siciones de racionalidad. austeridad y dis-
ciplinapresupuestales parael ejercicio del
gasto. por sensatez y para atender decre-
tos, acuerdos y oficios emitidos por las
autoridades.

El primer avance consistié en "evitar
desperdicios’, € siguiente en "multipli-
car"losusosy beneficiosde uncosto incu-
rrido y €l terceroen poner enjuego € inge-
nio y la iniciativa para encontrar formas
distintas de hacer las cosas con menor cos-

toy. consecuentemente. con impacto favo-
rable en la productividad.

Integraciéon Hacia Atras

Nos empefiamos en una estrategia de cre-
cimiento integrador hacia atrés. es decir,
hacia los abastecimientos. con los objeti-
vos de reducir costos y garantizar los ma-
teriales y servicios para la operacion.

Es lafilosofia de "hagdmoslo nosotros
mismos’ siempre que:

» Sepamos hacerlo o podamos aprender
a hacerlo.

* Tengamos laconfianzade poder hacer-
lo mejor que alguien del exterior.

« Lo hagamos en menor tiempo y con
mejor control.

< Naturalmente que loscostos tienen que
ser menores que en el exterior o mejor
encargamos las cosas afuera.

Las actividades que se han integrado son:
renovacion y mantenimiento de laimagen
corporativa; creacion, disefio. produccion
y demas aspectos de la publicidad; contra-
tacion de medios publicitarios y promo-
cionales; impresion de los volantes y pa-
peleria; transportacion semanal de mate-
riales y elementos de los concursos en €l
pais de 2 millones de kilémetros cuadra-
dos de superficie: fabricacion de los apara-
tos para los sorteos; instalacion y explota-
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cion de sistemas de computacion; capaci-
tacion de los agentes y sus empleados;
capacitacion del personal.

Administraciéon Discriminada

La"ley del menor esfuerzo" puede condu-
cir aunaadministracion uniforme de todos
los aspectos, siendo mas notorios sus in-
convenientesen € terreno de lacomercia-
lizacion. Lallamamos "administracién de
rasero”, instrumento que usan los albafii-
les para emparejar las superficies de ce-
mento fresco.

Implica dictar una politica o una regla
tactica para todos los casos, para todos los
productos, para todos los agentes, para
todos... todos... Ocurre cuando solo hay
informacion sumaria, falta informacion,
ésta es excesiva 0 se carece de habilidad
para interpretarla.

Al introducir el concepto de Adminis-
tracion Discriminada en Prondsticos se
produjeron cambios en e sistemade in-
formacién gerencial y se redisefiaron,
crearon y suprimieron informes, se anali-
z6 su distribucion, se modificaron enfo-
gues y modos de actuar. De laidea de "to-
do es igual y basta una regla". evolucio-
namos a la de "existen individualidades
y peculiaridades dignas de tomarse en
cuenta" parael éxito de laadministracion,
y laaplicamos a

» La mezcla de productos en lineas di-
ferentes.

» Segmentacion de los consumidores.

* Regionalizacion del territorio.

* Los agentes autorizados.

« Los abastecimientos de la empresa.

» La administracion de los presupues-
tos de conformidad con su carécter

estacional, indices de productividad,
etcétera.

IV. Frentes de Optimizacion

Optimo significa lo mejor y en Prondsti-
cos lo buscamos en tres frentes: Optimiza-
cién Financiera, Operacion Eficiente y
Misticadel Trabajo.

El primero de estos frentes se refiere
alograr los resultados méximos median-
te el uso mas productivo posible de los
recursos financieros, € segundo busca
lo mismo con base en mejorar los méto-
dos de trabajo y el Ultimo lo hace gracias
al entusiasmo y entrega del personal.
(Ver lafigura 5).

Optimizacion Financiera

Se refiere alaadministracion del efectivo
y demas propiedades y derecbos de la
empresa, con criterios del "mejor rendi-
miento posible".
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Para la planeacion de los remanentes
financieros calcularnos € "punto de equi-
librio" con diferentes niveles de opera-
cion global, por cada producto y por cada
territorio. Ademas.juzgamos nuestras ac-
ciones cada semanay cada mes con base
en indicadores y comparaciones gue nos
sefialan si vamos en & rumbo previsto o
hay desviaciones que debamos corregir.

Aquitambiénhacemos laevaluacion de
los proyectos de mediano y largo plazos
con metodologias consagradas por la teo-
riay sus dosis de pragmatismo.

cion de recursos de cualquier indole que
no sean directamente productivos. El lema
aqui es.

M ejores procedi mientos = mejor servi-
cio aagentes y publico = més ventas

Esto ha permitido que cada proceso de pro-
gramacion presupuesto en Prondsticos au-
mente las metas de ingreso en mayor por-
centajequelosgastos paraal canzarl asreper-
cutiendo, por tanto, en mejores resultados.

Misticadel Trabajo

Operacion Eficiente

En este frente predominae "principio de
la variabilidad infinita', mencionado al
hablar de laestrategiade cambio, yellema
ha sido "mejorar un poco todos los dias".

En vez de perder € tiempo buscando
cambiosespectacul aresde dudosarealiza-
cion, seprefiereel avance modestoy cons-
tante en todos los doce frentes de la Estra-
tegia 1983-1994, y en todos los niveles de
lajerarquia de la organizacion.

Laaperturadd nivel directivoy labue-
na comunicacion vertical y horizontal fa-
cilitan la promocion de cambios, lacritica
constructivay la colaboracion.

Otro puntal importante en el que des-
cansael desarrollode laempresaes€ cre-
cimiento con simplificacion administrati-
va y automatizacién, evitando la agrega-

La misticadel trabajo se refiere a laexal-
tacién de los valores y a crear ambientes
estimulantes, predicando con € ejemploy
las actitudes mas que con palabras. Es la
Unica estrategia que en PRONOSTICOS
se ha hecho con @ "método de cascada",
desde el Director General haciaabgjo. fil-
trandose en todos los nivelesjerarquicos.
Ha consistido en aclarar el sistemade va
lores e imbuirle vida propiciando una ad-
ministracion agil, dispuesta a asumir los
retos con sentido de la oportunidad y for-
mada por personas deseosas de éxito.

Conclusiones

Prondsticos para la Asistencia Publica es
una empresa proyectada positivamente
hacia un futuro promisorio, gracias a que
ha asumido los retos necesarios.
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En 1983 fijo sus objetivos, trazd la es- es e ser humano, con la racionalidad y
trategia para perseguirlos y lo ha venido objetividad de que puede ser capaz, pero
haciendo con € estilo personal de su Di- tambi én con sus sentimientos, sus emocio-
rector General para quien lapreeminencia  nes, su creatividad y su pragmatismo.

ESTRATEGIA DE CAMBIO 1983-1994

IMPACTO EN LA RENTAB'UDAD

O W B B e e e B TE B N B aE . e
o DIRECTO MEDIATO **INDIRECTO
Q
"';_’ I f-'ﬂ Levos Orientacion )
» 12 IENV0S al Mercado Cambios afl s qinistracion
o) cg vttt Productos I
5 lw Nuevos de Deportivos Discriminada
0 u:. productos Intermediario:
@
o
W i o . 9
< Orientacion a o Intearacion "
% le | s woserizacill TG Cperoer
% . Consumo Atras
< =
- I *
Q
g | ¢
& | "_";’ Imgz\(/; Reduccion Optimizacion Mistica de
5 = 4 3 i
| E Corporativa de Costos Financiera Trabajo
18 A A

Figura 1. Estrategia de Cambio.
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ESTRATEGIA DE CAMBIO 1983-1994

IMPACTO EN LA RENTABILIDAD

MEDIATO

DIRECTO

Nuevos

objetivos Orientacion

al Mercado
de
Intermediarios

FUERTES

Nuevos
productos

Orientacién al
Mercado de
Consumo

CAPACIDADES D= PRONOSTIO( /)
MEDIAS

Figura 2. Frentes de orientacion de los mercados
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ESTRATEGIA DE CAMBIO 1983-1994

\ IMPACTO EN LA RENTABILIDAD
DIRECTO '- MEDIATO

Cambios a
Productos
Deportivos

INDI

Modernizacién
Tecnoldgica
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Figura 3. Frentes de modernizacion
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ESTRATEGIA DE CAMBIO 1983-1994

IMPACTO EN LA RENTABIUDAD

DIRECTO 1" MEDIATO INDIRECTO

Administracion
Discriminada

FUERTES

Integracion
Hacia
Atras

DADSS D= PRO NO STICOS

Reduccion

de Costos

Figura 4. Frentes de racionalidad



REVISTA DE ADMINISTRACION PIJRLICA 129

ESTRATEGIA DE CAMBIO 1983-1994

IMPACTO EN LA RENTABILIOAD

DIRECTO MEDIATO INDIRECTO
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Optimizacion Mistica de
Financiera Trabajo
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Figura 5. Frentes de optimizacion



Las Tareas de las Empresas Publicas en la
Década de los Noventa: Apuntes Sobre la
Gestion y los Trabajadores.

Las empresas publicas mexicanas han es-
tado en el centrodel debate sobre el futuro
del pais. Frecuentemente se ha discutido
su papel en el desarrollo econémico nacio-
nal, o bien la maneracomo siguiendo una
politica de promocién de la inversién
subsidiaron aproductoresy consumidores;
también se puso en cuestion su pertinencia
en laproduccion de ciertotipo de bieneso.
por supuesto. su importanciaen ladefensa
de la soberania nacional.

En todos losdebates esclara larelevan-
cia del sector paraestatal en el pasado. en
el presente y en las perspectivas de creci-
miento de la economia mexicana. Ello
obliga.en estos momentos. aponerel acen-
to en € examen de los cambios recientes
sufridos por este sector, asi como de las
perspectivas en términos de su capacidad

Orlando Delgado Selley

de enfrentar los nuevos retos yue € entor-
no nacional esta planteando.

De esto se ocupa € presente trabajo.
Para ello se empieza en la primera parte
con una breve revision de los dos procesos
centrales ocurridos en € sexenio pasado,
la racionalizacion del sector paraestatal y
el saneamiento financiero. junto con algu-
nos sefialamientos sobre el nuevo marco
juridico generado a promulgarse la Ley
Federal de las Entidades Paraestatal es.

En la segunda parte se discute € reto
propuesto por la apertura externa a las
empresas mexicanas, y dentro de ellas a
las estatal es. esto nos lleva a hacer € plan-
teamiento de una mayor autonomiade ges-
tion. de una reformulacion de las relacio-
nes obrero-patronales en las empresas pu-
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blicas, asi como de los requerimientos de
una evaluacion yue diferencie a nuestras
entidades.

Latercera parte planteala necesidad de
desarrollar lacapacitacion de los servido-
res publicos, tanto de los obreros como de
los responsables de la direccién; en esta
parte se llama la atencion sobre un punto
importante de diferenciacion entre laem-
presapublicay laempresaprivada, el refe-
rido a la necesidad de reajustar personal.
Finalmente se presentan algunas conside-
raciones sobre los temas desarrolladosque
intentan puntualizar las opiniones expre-
sadas.

1.- La Situacion Actual de la
Empresa Publica.

El sector paraestatal sufrié importantes
cambios en € curso del sexenio pasado.
Desde la campafia presidencial de 1981-
1982 se fue perfilando una politicaamplia
en materiade empresapublica: d iniciarse
e nuevo periodo en diciembre de 1982,
esta politica adquiri6 los rasgos definiti-
vos enmarcadosen tres &reas. reduccion del
tamarfio del sector paraestatal, fortaleci-
miento de entidades importantesy elabora-
cién de una nueva estructurajuridica.

Sin duda, € area que mayor polémica
causo fue la racionalizacion del sector
'paraestatal, Esta racionalizacion significo

e inicio de procesos de desincorporacién
gue pueden agruparse en cincotiposclara-
mente referenciados: liquidaciones, ex-
tinciones, fusiones, transferencias y ven-
tas. Laexplicacion oficial para el iniciode
estos procesos fue la siguiente: en los dos
primeros casos, se sujetaron a liquidacion
las empresas y a extincion los fideicomi-
sos cuando se al canzaron los objetivospara
los que fueron creados, sus actividades
eran duplicatorias no cumplian con los fi-
nes a su cargo o su financiamiento resulté
demasiado oneroso o de plano inconve-
niente. Se tratd, para decirlo répido, de
procesos de ajuste necesarios luego de un
tiempo. De 935 procesos de desincor-
poracion iniciados en € periodo 1983-
1990,456 fueron de este tipo. En los casos
de fusiones y transferencias, en lo funda-
mental, fue un proceso de reorganizacion
para mejorar € cumplimiento de las fun-
ciones asignadas. Estos dos tipos de pro-
cesos significaron 119 desincorporacio-
nes.

El Gltimo proceso llevado a cabo es €
de laventa. En este caso se trata de un re-
planteamiento del papel del Estado en las
actividades econodmicas. A diferencia de
los procesos anteriores, gue perfectamen-
te pueden asimilarse auna reestructuracion
y reorganizacion del sector paraestatal, en
el caso de las ventas se tratade una retirada
estatal, en la que se ceden espacios al sec-
tor privado, aunque debe sefial arse que en
algunos casos fue al llamado sector social
(centrales obreras, como la CTM. por
ejemplo). La desincorporacion, en estos

| Para un estudio detallado de exlon rentas desde lu perspectivaoficial. ver Reestructurocian del Sector Paracstatal, Cuader-
nos de renavacidn Nacional V. elaborado por la Secretariade la Conualona y edimdo por el FCE. México. 1988,
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casos de venta, constituye un proceso de
privatizacion similar a que se ha venido
efectuando en Gran Bretafia, Francia, Es-
pafa, Austria, Argentina, Chile, Brasil,
etcétera.

Por ende, sélo el 31% de los procesos
de desincorporacion iniciados en la pasa-
da administracién fueron privatizaciones;
e resto fueron reajustes que no necesaria-
mente implican replantear el papel del
Estado, de lainiciativaprivaday del sector
social. Cabe aqui. por supuesto, conside-
rar dos quiebras que efectivamente fueron
retiros estatales: Fundidora Monterrey y
Aeroméxico. En ambos casos, se traté de
privatizaciones no reconocidas.

Hecha esta precision, vale la pena pre-
guntarse por las razones del cuestiona-
miento de la presencia estatal en ciertas
actividades econdmicas y también por las
razones gubernamentales para aceptar de
hecho estos cuestionamientosal decidir su
retiro de ciertas ramas.

Para responder a la primera pregunta
resulta Gtil remitirse a laexperiencia pre-
cursora en este campo: laexperiencia in-
glesa. El gobierno conservador briténico
ha expresado con toda claridad las razones
de su programa de privatizacion.'

Laprimerarazon para privatizar, segin
el gobierno britanico, es el "convenci-
miento de que las empresas comerciales

funcionan mejor en € sector privado que
bajo la propiedad estatal. Por definicién,
lapropiedad estatal en laindustriasignifi-
caque los objetivos comercial es se subor-
dinan al proceso politico".

Este argumento es muy simple, se apo-
yaen unatesis muy difundida: ladiscipli-
na del capital y del mercado obliga a los
productores a ser eficientes, pues de no
serlo los elimina de la competencia; las
empresas publicas, en lamedidaen que no
se sujetan aestas disciplinas, son intrinse-
camente menos eficientes que las empre-
sas privadas.

La segunda razén se apoya en € viejo
concepto de la libertad econdémica: “La
vida en € sector privado significa mayor
libertad paraadministrar y menor interven-
cion de parte de politicos y servidores ci-
viles"": ademas las empresas publicas al
competir deslealmente limitan la libertad
de eleccién del consumidor, por ello al
reducir el tamafio del sector publico se
promueve la libertad. “La privatizacion
maés que lanacionalizacién, llevariaauna
verdadera propiedad publica, es decir, la
propiedad de pueblo™.?

Al igua que en & primer argumento,
encontramos un postulado muy frecuente
en el pensamiento econdémico neoclésicoy
gue ha sido puesto en circulacién nueva-
mente por 1os monetaristas, recordemos a
"Freedom To Choose" del Sr. y la Sra

* Moorc. John, Whi' privutise, Spcuch. 1, novembcr [483. £] autor era en ese momento ¢! Secrcrarjode Finanzasdel Tesorero
y el Ministro responsable de la coordinacion del programa de privatizacicn.
PMe. Gregor john. "Tho nuticinatized industrios aid privarizacion” Specch al the Munchester Bussincss School. Decernber

10, 1986, ¢! autor cra Sevretario en Jefe del Tesorera

“ Ridlcy, Nichnlas: Evanemic Progress Repori, Her Mujesty Treasury, May. 1982, p. 1.
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Friedman. El puntiesque seafirmaloqueen
todo caso habria que demostrarse, pero no
para una sola situacion sino para diferentes
situacioneshistoricasy paradistintasecono-
mias, desarrolladas y no desarrolladas,

Latercerarazon serefiere alanegocia-
cion salarial en lasempresas publicas, Las
autoridades britanicas sostienen que los
sindicatos de empresas privadas saben que
unaconcesion salarial excesiva puede lle-
var alaempresaalaquiebra. mientras que
una situacion de este tipo no es concebible
en el sector pUbl ico, Esto ha provocado que
los niveles salariales en lasempresas esta-
tales resulten frecuentemente excesivos,
Ilevando a los administradores a tratar de
repercutir estos aumentos en los consumi-
dores. De esta manera quien finalmente
resultaafectado de estalaxitud en lanego-
ciacion salarial es € consumidor.

Es cierto que frecuentemente en las
empresas publicas es posible encontrar
niveles salariales excesivos en relacion
con los que prevalecen en el mercado de
trabajo. Ello es resultado no solo del ar-
gumento mencionado, sino también de la
existencia de unarelacion politica que se
expresasalarial mente. Esto. por supuesto
no debe existir; pero obviamente para
corregir este "exceso salarial" no es nece-
sario privatizar, es suficiente replantear
lasrelacioneslaboralesy los salariospara
impedir que los consumidores sean los
afectados y posibilitar el crecimiento de

las empresas estatal es con sus propiosre-
CUrsos.

Uncuartoargumento' se vincula con los
niveles alcanzados por €l endeudamiento
publico y, como consecuencia. por € im-
pacto del pago de la deuda, tanto interna
como externa. sobre lasfinanzas publicas:
las ventas ayudan a generar una entrada
inmediata de recursos liquidos que alige-
ran la situacion financiera. Ademas, en €
caso de empresas que requerian apoyo fis-
cal. a quedar fuera del universo estatal,
degjan de ser una carga para las finanzas
publicas,

En México ha habido desde hace afios
criticas a la intervencion productiva del
Estado. Estas pueden agruparse en cuatro
fundamentales: e gigantismo estatal, el
enorme déficit financiero del sector publi-
co, lacompetenciadesleal por parte de las
empresas publicasy laineficienciaempre-
saria del Estado.e

Frecuentemente se ha sefialado que €
tamafio del Estado en México esexcesivo.
Los estudios que se han hecho a respecto
indican que en términos tanto de lapartici-
pacion estatal del ingreso corriente en €l
PNB y en el PIB, del gasto gubernamental
en relacion a PNB y al PIB, o de las em-
presas estatales en la formacion bruta de
capital fijo, el Estado mexicano se ubica
en un tamanio intermedio en relacién adi-
ferentes economias de mercado.

* El orden de |ps argumentos puru privatizar fue remedo de Steel. 0. y O. Heuld. "Privatizacion de la empresa puhlicu: |x
rmyectoria del Gobierno conservador bntartico |1 #749- 1983", ¢n Horacjo Boneo tcomp.j. Frivesizacicn def f2iche at Hoclro.

Ed. El Cronista Comercial. Buenos Aires. J9%5,

(.Lo urgumentucion estd tomada del trabajo de Casar, Mana Amparo y Wilsan Peres. £/ Fstde Empresario en Mdéiva,

cAgotamient | Renavaciin?, Siglo XX, México, 1943,
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El déficit financiero del sector publico
llegd en 1982 arepresentarel 17%del PIB.
Entre las medidas que se han planteado,
como en €l caso briténico. est4 lade redu-
cirlo mediante la disminucién del nimero
de entidades paraestutales. Ha quedado
claro que en México la desincorporacion
de un nimero importante de entidades no
hatenido unaincidenciasignificativaen la
evolucion del déficit financiero; lo real-
mente relevante en el tamafio de este défi-
cit es latasa de interés de ladeuda interna
gubernamental. A principios de [988 era
frecuente en algunos circulos guberna-
mentales la siguiente pregunta: ¢Los in-
gresos obtenidos por la venta de cuantas
entidades se compensan con un punto de
aumento de latasa de los CETES?

El tercer argumento, ladeslealtad en la
competencia, es esgrimido basicamente
por las camaras de comercio paraintentar
reducir la esfera de actuacion de Cona-
supo. pretendiendo ignorar que una pro-
porcion muy alta de laactividad comercial
de estaentidad cubre el mercado de consu-
midores de baj os ingresos que no son aten-
didos por €l comercio privado.

Frente a estas argumentaciones. las ra-
zones gubernamental es para llevar a cabo
este proceso de privatizacion han sido ex-
presadas publicamente? Laprimeraque se
argumentaes ladispersion de lapresencia
estatal; se seflalaque afinales de 1982 las
entidades paraestatal es participaban en 45
ramas de actividad econdmicade un tota

de 72. Obviamente "esta situacion permi-
tié la busqueda de una multiplicidad de
objetivos perseguidos con un mismo ins-
trumento, la empresa publica, de tal for-
ma.laregulacién del mercado. transferen-
cia de subsidios. generaciéon de empleo.
promocion tecnologica y de exportacio-
nes, coberturade mercados. apoyo a otras
empresas publicas, etcétera, fueron en su
conjunto objetivos que no pocas veces re-
sultaron dificiles de asimilar con una ade-
cuada administracién paraestatal, En oca-
siones, € resultado fue € debilitamiento
financiero. administrativo y operativo de

las propias empresas’.

Una segunda razén radica en la debili-
dad financieradel gobiernofederal. Frente
a la delicada situacién de las finanzas
publicas se “hizo evidente la urgenciade
alcanzar unamayor racional idad y eficien-
ciaen el manejo de losinstrumentos de po-
litica econémica disponibles y particu-
lannente en las empresas paraestatales”.

Estos razonamientos llevaron adelimi-
tar el ambito de lapresenciaestatal apartir
del establecimiento de &reas estratégicas
expresamente sefialadas en el articulo 28
constitucional: acufiacion de moneda. co-
rreos. telégrafos. radiotelegrafia. comuni-
cacion via satélite. emision de billetes.
petroleo y demds hidrocarburos. petro-
guimica basica. minerales radioactivos y
generacion de energia nuclear. electrici-
dad, ferrocarriles y el servicio publico de
bancay crédito.

"Cf. Sccrctanade 1a Contrnlorja General de la Federacion. Ly timpreso Piiblica v tu Administracinn det Presidente Mignel
de ['LMadrid Hurtade, S. P. 1.Sceremnade Hacienda v Crédito Pablico. L« Yenta de Empresas def SI'no,. Piiblica, Funce-
menios, Procedimientos v Resultados. S, P, 1.

* Secretaria de Hncicndu. op. cit, p. 15,



136 ENSA YOS CONTEMPORANEOS

"Por su parte. las areas prioritarias en
las que el Estado puede participar por si 0
con los sectores social y privado, corres-
ponden aaquellas que sin ser fundamenta-
les paralasoberanianacional, constituyen
en un momento dado actividades cuya
atencion preferente demande € interés
publico"."

Como seobserva. ladelimitacion de las
areasprioritariasnos precisa. por lo que en
los Criterios General es de Politica Econ6-
mica que afio con afio se presentan a la
consideracion del Congreso de la Union
fueron sefialandose explicitamente las
areas en las que el Estado dejaba de parti-
cipar. Estollevo, en ocasiones, aque en un
cierto momento se considerara a unaenti-
dad prioritaria, y como prueba deello sele
sanearafinancieramente, para un afo des-
pués. sin que mediara argumentacion al-
guna, se le considerarano prioritariay se
pusiera en venta.

En términos del impacto de las desin-
corporacionesen el PIB del sector publico,
se calculaen 8.3%; desagregandolo anivel
de gran division resulta importante en la
mineria no petrolera con un 29.6%, en la
manufactura con un 48.45%, asi como en
transporte y comunicaciones con un 40% y
en servicios financieros con un 60%.

Lacontraparte de estapoliticade reduc-
cién de la presenciaestatal fueron los pro-
cesos de saneamiento financiero que se
plantearon realizar en las entidades estra-
tégicas y prioritarias, para fortalecerlas y

")8ecreraria de lu Conrralonu. op. cit., p. 92.

capacitarlas para cumplir mejor con sus
funciones. Planteado inicialmente como
un amplio programa, en la practica solo
pudo concretarse en unos cuantos casos.

Doce fueron las entidades con las que
se celebraron convenios en los que el Go-
bierno Federal asumiaparte de los pasivos
a cambio de compromisos en materia de
produccion, productividad. eficiencia, de-
sarrollo tecnoldgico, etcétera. Las entida-
des involucradas fueron: Ferrocarriles
Nacionales de México. Comision Federal
de Electricidad. Siderargica Mexicana,
Conasupo, Imevisién, Alimentos Balan-
ceados Mexicanos, Productos Pesqueros
Mexicanos, Féabricas de Papel Tuxtepec,
M exicanade Papel Periddico, Turborreac-
tores de México, Macocozac y Fertimex.
Ademas se firmo un convenio de rehabili-
tacion con el Departamento del Distrito
Federal ."

"Eraevidente que todas estas entidades
tenian un caracter estratégico o prioritario;
por €ello, se comprometian importantes re-
cursos para permitirles un funcionamiento
sano. lo que a su vez las pondriaen condi-
cionesde cumplir en mayor medidacon los
objetivos que se les habia asignado.

"Sorprende, por estarazon, lapuestaen
ventade dos entidades rehabilitadas finan-
cieramente, Turborreactoresy Macocozac
y ladesincorporacién de unaporcion con-
siderable de las empresas del grupo Pro-
ductos Pesqueros Mexicanos. Estas deci-
siones ponen en entredicho la coherencia

"Tumayo, Jorpe "Las enndades paruestatalev y lu recrona del Estado”. «r el volumen colectivo Maodersizauide v Empresa
Publica, Colegio Nacional de Econcrnistas. México | julio. [98&.
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de esta politica de reforzamiento del sec-
tor paraestatal estratégicoy prioritario”. u

Pese a que por las restricciones presu-
puestal es solo fue posiblecel ebrar losdoce
convenios mencionados, éstos son impor-
tantes, ya que indican € propdsito guber-
namental de fortal ecer alasentidades con-
sideradas estratégicas y prioritarias, acep-
tando implicitamente que su situacion
financiera no es factible explicarla sola
mente como resultado de ineficiencias o
mala administracién, sino que en lofunda-
mental es e resultado de una politica de
precios rezagados de los productos y ser-
vicios que producen y prestan las empre-
sas estatales.

Se ha mostrado!' que € rezago de los
precios de los productosde PEMEX, CFE,
Fertimex y Ferrocarriles, medido en rela
cion a defactor implicito del producto
interno bruto, explica més que el total de
déficit antes de transferencias de todo €l
sector paraestatal en 1982. Naturalmente
gue ésto tiene consecuencias en la situa-
cién financiera de estas entidades.

En los convenios de rehabilitacion fi-
nanciera se reconoce €sto, pero, como se-
fialé, se da un paso adelante a comprome-
ter alas entidades sujetas aconvenio auna
serie de metas de operacién, financieras y
administrativas, que serevisan en su cum-
plimiento trimestral 0 semestral mente por
€l 6rgano de gobierno, para después ser
analizado y evaluado por la Comision

Intersecretarial Gasto-Financiamiento.

Otro cambio de gran relevancia fue la
promulgacién en mayo de 1986 de laLey
Federal de las Entidades Paraestatales.
Con €llo se formaliza un nuevo marco ju-
ridico para las entidades, en € que se bus-
cacrear las condiciones para alcanzar ob-
jetivosde eficienciay productividad a par-
tir de concederles mayor autonomia de
gestion. La Ley establece una regulacion
mas sencillay clara para las relaciones
entre el sector central y el sector paraes-
tatal, combinando la necesidad de con-
trol de estos Gltimos con laautonomiade
gestion.

Esto se logra a conjuntar en el 6rgano
de gobierno larepresentacion de las secre-
tarias globalizadoras (Hacienday Contra-
loria) y lague coordinaal sector especifico
en el que se inscribe la entidad. La Ley
confiere a érgano de gobierno capacidad
de decision sobre los asuntos estratégicos
en e funcionamiento de las entidades,
haciendo alas dependencias representadas
corresponsables de las decisiones, con lo
gue se intenta evitar que las responsabi-
lidades se diluyan a tiempo que se ob-
tiene el apoyo inmediato a los acuerdos
tomados.

De acuerdo con esta Ley, entre las atri-
buciones indelegables de los 6rganos de
gobierno destacan ladefinicion de las po-
I iticas sobre produccion, comercializacion
y administracion de laentidad, la aproba-

"Delgudo. Orlando y Jurge Machado, La tndusniat cstaiat Antex ¥ Pespuds de ta Privotizucian, Cuadernos de la Division
de Estudios de Po-graoo. Facultad de Economia, UNAM, Méxice. [U8K.
- Tamnyo, Jorge, “*Las Entidades Paracstutalcs::n Méxicor.En Mévico. 75aday /e Revotucian, Desarrofia Econémico. Vol.

11 F. C. E.. México. 1988, pp. 726-74(}.
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cion de programas y presupuestos, lafija
ciony ajuste de sus precios, laaprobacion
de los sueldos, salarios y prestaciones de
sus empleados y obreros.

Mucho de ésto. en realidad hasta aho-
ra, no ha podido llevarse acabo. La prac-
tica concreta ha variado poco, se sigue
acudiendo a la aprobacion de la Secreta-
ria de Hacienday Crédito Publico de una
serie de cuestiones que legalmente son
competenciade los 6rganos de gobierno;
mucho ha contribuido a ésto € que la
economianacional no hayaevolucionado
favorablemente. Por ello. el Estado dise-
fié una politica macroeconémica de esta-
bilizacion, alaque se hatenido que supe-
ditar e proposito de dotar de autonomia
de gestidn alasentidades. en lamedidaen
que € proceso entero de programacion-
presupuestacion ha sido sustituido por el
establecimiento de techos financieros
decididos a partir de criterios macroeco-
némicos.

2. La Gestion Empresarial del
Estado

Hemos visto |os cambios més significa-
tivosen el ambito general de la empresa
publica, corresponde ahora revisar los
cambios llevados a cabo especificamen-
te en & ambito particular de la gestion.
asi como los requerimientos que estan
planteando las empresas publicas y los
empresarios publicos para poder enfren-
tar e reto del reencuentro con € creci-
miento.

Las empresas publicas que conforman
el actual sector paraestatal tienen hoy fren-
teaellasun entorno que hacambiadoenor-
memente y que las coloca en la necesidad
de mejorar sensiblemente su gestion o. de
otro modo, verse en dificultades.

Ademasde los cambios sefial ados. ocu-
rri6 otro de singular importanciapara toda
laeconomia: la apertura externa.

De estamanera, laindustria nacional. y
con ellalaindustriaestatal. seenfrentaaun
mercado en €l que tiene que competir con
productos y frecuentemente también con
servicios realizados en € extranjero: natu-
ralmente. parapoder permanecer en el mer-
cado es necesario competir con calidad.
precioy oportunidad en laentrega. ello obli-
ga arealizar un esfuerzo serio para mejorar
la gestion de las empresas estatal es.

Paraéstas Ultimas €l reto tiene también
otro factor a considerar: como se sefiala
expresamente en el Plan Nacional de De-
sarrollo 1989-1994. las entidades paraes-
tatales que en e sexenio pasado fueron
consideradas prioritarias, y por ello no
fueron desincorporadas, tiene que mante-
ner esa calidad, porque en caso de dejar de
ser prioritarias serédn desincorporadas.
Como se mantiene o como se pierde este
caracter de prioritario es un enigma: un
posible elemento que se ha utilizado es €l
de los resultados financieros obtenidos.

El desafio es claro y contundente. En-
frentarlo positivamente requiere que la
relacion entre el sector central y €l paraes-
tatal permitaavanzar, dando unareal auto-
nomia de gestion a las entidades.
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Llevar laautonomiade gestion a nivel
gue serequiere supone necesariamente que
las dependencias globalizador as decidan
participar en el desempefio de cada una de
las entidades en su nivel de direccion, el
organo de gobierno, y no por mecanismos
de control administrativo. Se debe permi-
tir un gjercicio real de la autonomia, ha-
ciendo que los érganos de gobierno con-
duzcan cabalmente a las entidades; con
este proposito parece necesario establ ecer
distinciones entre las diferentes entidades
paraestatal es, paraque su conduccion pue-
da ser supervisadaa partir de los objetivos
gue persigue, del mercado en que se loca-
liza, etcétera; esto nos lleva a plantear la
necesidad de diferenciar € sector paraes-
tatal en dos grandes grupos de entidades:
las esencialmente productivas y las esen-
cialmente sociales.

*La regularizacién que establezcan los
organosde gobierno deberia ser factible y
adecuada a la empresa, a papel que €
Estado le haasignado y al mercado en que
laempresaparticipa. Asi, por ejemplo, las
empresas productivas que participan en
un mercado de competenciay cuyo obje-
tivo es la autosuficiencia financieray la
obtencién de utilidades. deben tener laau-
tonomiade gestion suficiente paraal can-
zar las metas aprobadas por su 6rgano de
gobierno.

“Por su parte, las empresas con objeti-
vos socialesdeberian actuar siguiendo cri-
terios de eficienciay productividad, En

este caso, los 6rganos de gobierno deben
vigilar que las transferencias de recursos
del gobiernofederal seorientenadecuada-
mente y no oculten deficiencias de opera-
cion"."

Esta diferenciaciéon en dos grandes
grupos de entidades podria conducir a
evaluar de conformidad con sus resulta-
dos econémicos y financieros a las enti-
dades productivas y de acuerdo con los
resultados sociales o de impacto social a
las entidades que tienen fundamental-
mente este propasito.

En este sentido, en las entidades pro-
ductivas la evaluacion por resultados, a
través del uso de indicadores de gestion
mas 0 menos uniforme, permitiriaa ladi-
reccion general de cadauna desarrollar su
mayor esfuerzo para la consecucion de
niveles derentabilidad acordes alos impe-
rantesen laramaeconémicaen que seins-
criba, Por ello, como se ha sefialado,...
"parece conveniente excluir del presu-
puesto de egresos de lafederacion alasen-
tidades paraestatales que sean autosufi-
cientes financieramente, contabilizando
solo los saldos que arroje la operacion; en
el caso de las entidades que reciban trans-
ferencias seran parte del presupuesto y
sujetas a una supervision cuidadosa"."

Esto nos lleva a plantear que s las en-
tidades paraestatal es productivas son eva-
luadas por los resultados obtenidos, es in-
discutible que quien haga, supervisey ana

" Caso, Andrés, Cuatro Ensayos de Politiea. Administracion y Empresa Plblica, INAP, México. 1988, p. 74.
" Tamayo Jorge, "La racionalizacion del Sector de Empresas Publicas™, en Revista ¢ Administracion Pablica, INAP,

México, enero-marzo de 1989,
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lice esta evaluacion, lo debera hacer con
un proposito doble: vigilar € buen uso de
los recursosde lanacion y otorgar un reco-
nocimiento aaquellasentidadesque hayan
cumplido con su cometido, pero también
sefialar a las que hayan incumplido injus-
tificadamente sus metas, situacion en la
que se trataria de premiar y castigar a
personal de las entidades, desarrollando
una politica de estimulos que genere un
espiritu de cuerpo entre trabajadores, em-
picados y directivos de las entidades, ha-
ciendo explicitasu estrecharelacion y de-
pendencia en la busqueda y consecucion
de la rentabilidad,

En efecto, es preciso reconocer explfci-
lamenteque lasempresas publicas produc-
tivas deben ser rentables y, en determina-
dos casos, sefialarse metas concretas de
ingresos. costos Y utilidades o, en otro
ambito, metas en términos de reduccion
del contenido importado de un producto,
creacion de tecnologia, etcétera.

Para obtener lo anterior se requiere mo-
dificar la manera como se elige a quienes
dirigen nuestras empresas publicas. Hasta
ahoralanormaesque cada inicio sexenal se
cambiatoda laalta direccion, sin que medie
unaevaluacionrea delagestional frente de
unaentidad paraestatal y sin que sean claros
los criterios paraelegir a los nuevos direc-
tares generales. En un contexto altamente
competitivo el nombramiento de funciona-
rios debe estar fundado en criterios profe-
sionales y no de lealtad particular o perte-
nenciaa grupo ganador.

De basarse los hombramientos en la
experiencia y conocimiento de la activi-

dad de la entidad que se va a dirigir, po-
driamos empezar aeliminar los problemas
gue generad ciclo sexenal en laadminis-
tracion paraestatal, asi como aestimular la
carrera de nuestros empresarios publicos.

Por otra parte, la blsqueda de larenta-
bilidad obligaré a concertar entre empre-
sarios y trabajadores un nuevo marco de
relaciones que expliciten compromisos,
responsabilidades y, como contrapartida,
estimulos y salarios adecuados.

De esta manera, y en términos positi-
VoS, seempezariaaatacar un problemaque
en los Ultimos tiempos ha hecho crisis: las
relaciones laboral es en las entidades para-
estatales. Para nadie es un secreto que en
algunas empresas publicas las prestacio-
nes sindicales resultaban no sélo excesi-
vas, sino en ciertos casos francamente
desorbitadas, 1o que por supuesto dificul-
taba enormemente la administracion y la
competitividad. Consecuentemente resul -
ta indispensable replantear y modernizar
las relaciones obrero-patronal es.

Un primer aspecto de este replantea-
miento es el contractual. En practicamen-
te todos los contratos col ectivos entre los
diversos sindicatos y las entidades para-
estatales hay una serie de clausulas-can-
dado, que hacen muy dificil que ladirec-
cion de laentidad puedareal mente actuar
tratando de elevar la productividad y efi-
ciencia. Por otra parte, frecuentemente
los sindicatos han " conquistado” que fun-
ciones eminentemente de control y vigi-
lancia sean realizadas por personal sindi-
calizado. Otro elemento importante es el
sostenimiento por parte de las entidades



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA 141

de las funciones sindicales y de las di-
recciones sindicales, normalmente one-
rosas, con consecuencias negativas evi-
dentes.

Estos puntos, y naturalmente otros
muchos mas, no pueden sostenerse en una
situacién altamente competitiva, como la
que viven hoy nuestras empresas publicas.
En un ambiente franco, debe convenirse
con los sindicatos un huevo marco contrac-
tual que ledemayor flexibilidad alaadmi-
nistracion, para responder alosretos; en €l
entendido de que sblo asi se puede garan-
tizar lasupervivenciade lasentidadesprio-
ritarias.

Es necesario reconocer que, en no po-
cas ocasiones, quienes real mente conocen
las empresas son los trabajadores. Ellos
tienen una permanencia que no existe en-
tre los funcionarios publicos; por €elo, la
renovacion de las relaciones laborales
debe hacerse escuchando y llevando a la
practica las proposiciones conducentes de
los trabajadores, atendiendo sus quejas,
buscando resolverlas y no reprimirlas.

Unaultimacuestion serefiere alanece-
sidad de que nuestras empresas publicas
productivas puedan realmente desarrollar
una planeacion estratégica. Esto es parti-
cularmente importante tratdndose del caso
en gque la demanda para una entidad pro-
vengaen lo fundamental o por lo menosen
forma predominante de otras entidades
paraestatales.

Se han realizado ya los estudios que
permitan construir una matriz del sector
paraestatal, con la que puede conocerse.

3.- Los Trabajadores y Empleados
de las Empresas Publicas

El entorno que hemos descrito ilustralos
retos que enfrentael nuevo sector paraes-
tatal. Tanto los obreros como losempresa-
rios publicos requieren desarrollar inten-
Sos programas de capacitacion para poder
estar en posibilidad de llevar adelante la
tareade mejorar laeficienciay productivi-
dad de laempresa piblica.

En el caso de los obreros es una tarea
central, inscrita en la formulacién de un
nuevo esquema de las relaciones obrero-
patronales, establecer metas de capacita-
cion que pennitancalificar a personal para
avanzar tecnoldgicamente, pero también
metas de capacitacion parael personal que
por lamodernizacion productiva deba ser
regjustado.

Dicho de otramanera, nuestrasempre-
sas publicas no pueden operar de la mis-
ma manera que una empresa privada. En
un caso de cambio de tecnologia que sig-
nifique una reduccién de mano de obra,
en la empresa privada simplemente pro-
ceden arealizar un reajuste de personal,
cubriendo las liquidaciones legales a que
tienen derechos los trabajadores, care-
ciendo de importancia para la empresa
privada el futuro de los trabajadores re-
gjustados. La reduccién de personal en
una empresa publica tiene que darse de
otramanera. El puntoinicial esel recono-
cimiento de que por unaseriede viciosde
nuestrahistoriapasaday reciente con fre-
cuencia €l personal obrero contratado
excede con mucho a los requerimientos
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reales de la produccion. Mas alla de la
necesidad de modernizacion hay aqui
simpley Ilanamente un personal en exce-
so que tiene que eliminarse. A ésto hay
gue agregar la reduccién de la demanda
de fuerza de trabajo por nuevas o moder-
nizadas técnicas que eliminan personal.
Una tercerarazoén tiene que ver con lade-
mandao, en general, con el nivel de acti-
vidad econémica que, en una situacion
como lague hemosvivido, ha significado
la disminucion de la produccioén.

Estas tres razones son claramente sufi-
cientes parareducir el personal. Esto debe
hacerse. pero preocupandonosdel destino
de lafuerza de trabajo. Este destino serd
mas seguro, en € sentido de contar con un
grado mayor de certidumbre respecto alas
posibilidades de obtener un nuevo empleo,
en lamedida en que este personal esté lo
mejor capacitado posible. De esta mane-
ra, un recurso formado en € seno de la
empresa publica seria provechoso para
la economia.

Lafuerza de trabajo que permanezcaen
sus labores deberatambién avanzar y estar
capacitada para las labores nuevas que
demanda la modernidad productiva. Ello
se lograria a partir de acuerdos entre los
sindicatos y ladireccion de las empresas:
acuerdos en los que la capacitacion no re-
sulte solamente més o menos académicao
cultural, sino una capacitacion que debera
significar para quienes la reciban la posi-
bilidad real de mejorar su nivel de vida
Asi, la capacitacion sera buscada por €
conjunto de los trabajadores.

Lo mismo debe sefialarse para los di-
rectivos. "La modernizacion de lasentida-
des paraestatal es exige empresarios publi-
cos atamente calificados, con capacidad
gjecutivay claro compromiso social, que
asuma plenamente laresponsabilidad que
implicadirigir y administrar las &reas es-
tratégicas y prioritarias, propiedad de la

Nacion".

En este sentido se han venido haciendo
esfuerzos serios por atender € desarrollo
de las capacidades directivas de los altos
funcionarios publicos. Se cuentaen Méxi-
co con instituciones de gran prestigio es-
pecializadas en atender el desarrollo ge-
rencial, pero con una orientacién dirigida
al manejo de laempresaprivaday, natural -
mente, es claro que un buen empresario
privado no necesariamente sera un exce-
lente empresario publico.

Partiendo de esta carencia, se hainicia-
do un proyecto parad desarrollo integral
de los directivos de las empresas publicas
del pais, cuyo propdsito central es contri-
buir al mejoramiento de sus capacidades
directivas en la conduccion de las empre-
sas publicas. perfeccionando sus habilida-
des gjecutivas y haciendo cada vez més
eficiente su desempefio; todo ello penniti-
rael cumplimiento cabal de los propoésitos
sustantivos de las entidades paraestatales
en las que prestan sus servicios.

En este programa no se trata, es muy
importante sefialarlo, de ensefiar adirigir a
quienesyatienen esa responsabilidad. Jus-
tamente por esta razon, la metodologia

"Poder Ejecutivo Federal. Piun Nacional de Desarrollo 19841994, México, Mayo 1989, p. 91.



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA 143

didéacticaque se utiliza sebasaen €l andli-
sis y solucion de casos redes, 1o que se
dirige agjercitar lashabilidadesen latoma
de decisiones, sintesis estratégica y man-
do, en & marco de un fluido intercambio
de experiencias entre los participantes.

Por €ello, el Programa Avanzado en Di-
reccion de la Empresa Piblica (PADEP)
del Instituto Nacional de Administracién
Pablica, no recibe a cualquier servidor
publico. En primer lugar, los participantes
son propuestos por las dependencias o
entidades en las que trabajan: en segundo,
se exige que sean servidores publicos de
alto nivel para que su participacion sea (til
parael conjunto de participantes.

Losegresados del PADEP, refuerzan su
disciplinade estudio y capacidad de andli-
sis, adquieren métodos de sintesis y deci-
sién, asi como experiencias rnultidis-
ciplinarias que enriquecen sus capacida-
des y habilidades directivas.

4.- Consideraciones Finales

El sexenio pasado fue rico en transfor-
maciones econémicas estructurales. Una
de ellas ocurri6 en €l sector paraestatal, al
reducirse su tamario de manerasignificati-
vade 1,219 entidades asolo 440. El proce-
so ha continuado en sus cinco vertientes
mencionadas.

Resultade lamayor importanciaque el
gobierno de la Republica haga publico €
alcance de los nuevos procesos de desin-

corporacion, en € sentido de informar ala
nacion del universo paraestatal al que se
pretende llegar, de qué ramas de actividad
econémica se retiraria, etcétera.

Como contraparte, también parece Util
proseguir con los convenios de rehabilita-
cion financiera y cambio estructural. En
este sentido la necesidad es, en ciertas
entidades, vigente y debieran celebrarse
con la premuradel caso.

De darse lo anterior, el sector paraesta-
tal tendria un perfil claro que le permitiria
alos responsables de su direccion concen-
trarse en e mejoramiento de la gestion
empresarial del Estado. Dotar a nuestras
empresas de la mayor autonomia de ges-
tiéon posible es contribuir a este mejora-
miento y permitir establecer mecanismos
de evaluacién adecuados a caréacter de la
entidad, ya sea productiva o fundamental -
mente de caréacter social. Por otra parte,
podrian plantearse nuevas rel aciones obre-
ro-patronales, en las que € objetivo de
elevar losnivelesgeneralesde eficienciay
productividad quedara claramente plan-
teado, con un sistema de remuneraciones
acorde a laevolucidn de la entidad.

Otro beneficio posible se localizaen €
area presupuestal. La liberacion presu-
puestal para las entidades que no reciben
recursos fiscales, abriria una mayor capa-
cidad de respuesta frente a los requeri-
mientosdel mercado. En el mismo ambito,
al interior del propio sectorparaestatal hay
varias entidades que dependiendo de la
demanda de otra empresa publica, requie-
ren celebrar contratos multianuales de
compraventa de su produccion, ésto per-
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mitiria una programacion presupuesta-
cion de mediano plazo. con las conse-
cuentes posibilidades de elevar signi-
ficativamente su eficienciay de abrirles
claramente laentradaa mercado externo.

Finalmente, debe implantarse una ver-
daderapoliticaen materiade capacitacion
que permita atender tanto a personal
obrero, como alosempleadosy funciona-
rios publicos. Esta politica debe buscar
capacitar al personal ocupado en nuestras

empresas publicas para enfrentar € reto
que el futuro nos esta sefialando.

Las empresas publicas mexicanas de-
beran ser una poderosa palancadel desa-
rrollo nacional, tanto a producir los bie-
nesy serviciosqueel paisdemanda, como
al capacitar auna parte significativade la
poblacién econémicamente activa para
servir a México, en una empresapublica
oen unaempresaprivada. de lamegor ma-
nera posible.



El Mg oramiento de la Gerencia: Un Estudio
Comparativo entre México y los Estados Unidos

1. Introduccién

El mejoramiento de la gerencia publica
tiene una estrecha relacion con las politi-
casdedesarrollode cualquier pais, seaéste
desarrollado o en vias de desarrollo. La
gerencia por si sola no genera desarrollo,
pero su profesionalizacion contribuye sin
dudaaresolver unagran diversidad de pro-
blemas que tienen incidenciaen todas las
areas de desarrollo de un pais.

El crecimientodemogréfico, el desarro-
llo de lacienciay la tecnologia, € creci-
miento de las ciudades, la necesidad de
més serviciosy lacomplejidad de los pro-
blemas de gobierno de las grandes urbes,
asi como el desarrollodemocraticoy de la

Andrés Val/dez Zepeda

organizacién de las sociedades, que se
observaen diferentes paises, hace necesa-
ria laprofesionalizacién y capacitacionde
la gerencia publica.

El mejoramiento de la gerencia en €
sector publico significael esfuerzo de las
estructuras gubernamental es para ofrecer
un mejor servicio, cumplir con los objeti-
vos que les han sido asignados y la profe-
sionalizacion de sus actividades.

Existen dos vias parael mejoramiento
delagerencia, laprimeratiene que ver con
el desarrollo organizacional y la segunda
con las actividades de educacion y capaci-
tacién de los servidores publicos, ya sea
antes o después de ingresar alas esferasde
alguna rama del gobierno.
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El desarrollo organizacional hasignifi-
cado Ultimamente una constante blsqueda
en las estructuras gubernamental es de nue-
vos modelos de organizacion. una conti-
nua adaptacion de sus estructuras anuevas
y compl ej as situacionesque se van presen-
tando araiz de las multiples fuerzas inter-
nasy externasque las hacen vulnerables si
no mejoran su capacidad de respuesta a
esas situacionescambiantes. French y Bell
(1973) definen a desarrollo organizacio-
nal como un esfuerzo de largo al cance para
mejorar los procesos de solucién de pro-
blemas y de renovacién mediante un ma
nejo més efectivo y colaborador de la cul-
tura de laorganizacion. con especial énfa-
sis en la cultura de equipos de trabajo
formales, con asistencia de un agente de
cambio o catalizador y utilizando lateoria
y latecnologia de las ciencias de la con-
ductay del modelo de investigacion-ac-
cién. French (1973) afiade que € desarro-
Ilo organizacional es un esfuerzo de largo
alcance para mejorar las capacidades de la
organizacién para resolver problemasy su
habilidad para enfrentar cambios en €l
ambiente externo, con la ayuda de aseso-
res externos o internos, especialistas en
conducta o agentes de cambio.

Por ello, cuando hablamos de desarro-
Ilo organizacional estamos hablando de
conceptos tales como cambio, renovacion,
autorrenovacion, adaptacion, ajuste, me-
joramiento, desarrollo de todas las fuerzas,
procesos y componentes de las organiza-
ciones, con € fin de permanecer y operar
en e ambiente incierto que el mundo ac-
tual proyecta sobre esas organizaciones y
sobre los recursos humanos del interior de

estas.

La educacion y la capacitacion es otra
via por medio de lacual se puede mejorar
lagerenciapublica. Educacion significael
proceso escolarizado, de indole académi-
co que ofrecen las universidades y centros
de educacion con € fin de mejorar los co-
nocimientos, habilidades y destrezas del
educando en diferentes &reas. Con laedu-
cacion se capacitaparael trabajo, mientras
gue la capacitacion se imparte en los cen-
tros de trabajoy persigued proposito con-
creto de desarrollar los conocimientos,
habilidades, actitudes y destrezas de los
trabajadores de una organizacién para in-
crementar su desempefio en un puesto o en
un area de trabajo determinada, realizada
en €l trabajo y para € trabajo.

El presente estudio tiene como finali-
dad conocer las diferentes metodologias
gue se utilizan en México y los Estados
Unidos para € mejoramiento de la geren-
cia, especial mentelapreparacién profesio-
nal, los mediosy métodos de capacitacion
para e cumplimiento de las funciones ad-
ministrativas de gobierno.

Este estudio cobra especial importan-
cia a realizarse de manera comparativa
entre dos paises de una misma zona geo-
grafica que han firmado un Tratado de
Libre Comercio. Adicionalmente, el co-
nocimiento comparativo de los métodos
de mejoramiento de la gerencia entre
ambos paises nos ayudardaenriquecer las
experienciasy nos brindaralaposibilidad
de la retroalimentacion. Especialmente
provechoso serael estudio del caso esta-
dounidense, ya que éste muestraun gran
avance en la profesionalizacion de su
aparato burocratico.
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El presente trabajo lo ubicamos en la
décadade los noventaen los paises sefia-
lados y tan sdlo abarcara € estudio del
mejoramiento de la gerencia por medio
de la educacion escolarizada y la capaci-
tacion, ejemplificado con sélo algunos
casos tipicos que se presentan en ambos
paises. De igual forma, se hara una breve
descripcién de las estructuras burocrati-
cas de los dos paises y su organizacion.

Finalmente, el documento explica de
manerabreve los contextos diferentes en
los que se desarrollan los Estados Unidos
y México, que sin dudasirven de elemen-
tos complementarios para entender las
diferencias en los métodos de mejora-
miento de la gerencia.

2. Marco Tebrico

2.1 Premisas Tedricas del Mejora-
miento dela Gerenciaen € Sector
Publico.

Para poder entender de una mejor manera
el proceso de mejoramiento de la geren-
cia en e sector publico por medio de la
educacion y lacapacitacién, necesitamos
partir delas siguientes premisasy conside-
raciones general es sobre laadministracion
publica':

1) La administracién publica.segin
Pedro Mufioz (1973). consiste en laplani-
ficacion, organizacién, educacion y armo-

nizacion de laconducta de grupos de per-
sonas en trabajos cooperativos para larea
lizacion de los propésitos de gobierno.

2) Las tareas del gobierno abarcan una
gran variedad de funciones y funcionarios
de diversas profesiones, tales como inge-
nieria, medicina, abogacia y oficios, con
mayor o menor destreza, asi como de quie-
nes son aptos para desempefiar de direc-
cion y supervisiony de serviciosauxiliares
y consultivos en planificacién, presupues-
tos, administracion financiera, personal,
organizacion y métodos, y relaciones exte-
riores.

3) A pesar de la especializacién de cada
empleado, todos estan sujetos a ciertas
exigencias que provienen del hecho mis-
mo de ser servidores publicos.Como re-
presentantes del gobierno tienen la obli-
gacion de comprender e funcionamiento
del sistema politico, inclusive los nexos
entre lasdiferentes partes, su orientaciéony
las relaciones de autoridad entre e pueblo
y susgobernantcs.ademas, deben someter-
se aunarigurosa autodisciplinade respeto
a los derechos de los seres humanos, de
dedicacién al servicioy de proteccion alos
intereses generales y a los valores funda-
mental es de la comunidad.

4) El estilo de vida de cada pueblo. la
configuracion total de su culturay sus ca
racteristicas econoémicas, politicas, reli-
giosas, artisticas, judiciales, educativas...,
en la permanente transformacién, condi-
cionan en todo momento la conducta de
los funcionarios publicos.

"Premisas Tedricas del Mejoramiento de laGerencia en e Sector Pablico
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Desde e punto de vista de la educa-
ciény capacitacion parael servicio publi-
co, € interés del presente trabajo se con-
centra primero en los conocimientos. las
actitudes y las destrezas fundamentales
gue deben tener todos los que comparten
laautoridad publica, y segundo. en lapre-
paracién especializada de los llamados a
desempefiar las funciones administrati-
vas, bien como directores, supervisores.
auxiliares, asesores 0 en cualquier otro
nombramiento similar.

Lacalidad humanaserasiempreel fac-
tor mas decisivo en toda empresa admi-
nistrativa. Por lo tanto, ésta se debe culti-
var constantemente en procesos de educa-
cion y adiestramiento. No hay ningun otro
recurso que pueda igualarse a éste.

La educacion y la capacitacion consti-
tuyen uno de las principal es medios para el
mejoramiento de la gerencia publica me-
diante el proceso conocido como profe-
sionalizacién de los empleados para fun-
ciones de gobierno. aunque debemos reco-
nocer que existen otros métodos como €l
desarrollo organizacional que no es objeto
de este estudio.

La capacitacion ha existido siempre y
es € proceso de ensefianza-aprendizaje
gue pretende modificar laconductade las
personas en forma planeaday conforme a
objetivos especificos. Los objetivos de la
capacitacion pueden ser diversos. pero en
general podemos decir que Se capacitacon
base en necesidades especificas. para in-
crementar conocimientos. desarrollar ha-
bilidades y modificar actitudes para el co-
rrecto desempefio de un puesto determina-

do. Se capacita para actualizar alos traba-
jadoresen laaplicacion de lanuevatecno-
logia. para ocupar nuevas posicionesy. en
general. para €l desarrollo de las personas
y €l mejoramiento de las organizaciones.

La capacitacion en la administracién
publica busca el mejoramiento y profe-
sionalizacién de los funcionarios para a-
canzar los objetivos de la organizacion y
prestar un mejor servicio a publicoy ala
nacion alos cuales se sirve.

Por més rigurosa que sea la seleccioén,
sefialaPedro Mufioz (19731.continuamen-
te habranecesidad de educar alos servido-
res publicos. Es imposible que € sistema
educativo prepare de antemano candida-
tos aptos paratodas y cada una de las pla-
zas especializadasdel gobierno. A lo sumo
aparecerdn personas capacitadas en cam-
pos profesionales de definicion amplia,
quienes deberan aprender dentro de los
servicios lasfunciones especificas de cada
empleo. Aun suponiendo la posibilidad de
encontrar especialistas ya preparados. sa-
bemos. sin embargo. que ladinamicade la
vida humana exige acada paso adaptacién
a condiciones nuevas por reorganizacio-
nes, cambios en los programas. desarrollo
de las técnicas profesionales. mecaniza-
cion y otros motivos innumerables.

Por otra parte, continGa Pedro Mufioz
(19731, los especialistas muchas veces
carecen de lacomprension y las actitudes
gue son indispensables para €l servicio
publico. Y. en general. toda empresaadmi-
nistrativa tiene que mantener a los miem-
bros de su equipo bien capacitados. lo cua
significa no solamente que cada uno sea
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experto en sus funciones particulares, sino
gue todos tengan hasta e mayor grado
posible lavisién del conjunto, la disposi-
cién a complementarse mutuamente, la
orientacién normativa, el entusiasmo crea-
dor, la responsabilidad democrética, las
actitudes de servicio y otros rasgos que se
moldean y vigorizan en las multiples opor-
tunidades de educaci6n cooperativaque la
administracion brinda.

En consecuencia, la tarea de prepara-
cién para € servicio publico corresponde
atodo e sistema educativo de cada socie-
dad. Serealizaen e hogar. laiglesia. las
escuelas, laprensa, laradio, latelevision,
el cine e partido politico, la oficina, €
sindicato, las asociacionesy por losdemas
cauces en que se forman y orientan los
individuos y los grupos.

Para efectos del presente trabajo debe-
mos distinguir varias categorias de servi-
dores publicos: loslegisladores, lasque ad-
ministran lajusticia, los jefes politicos de
larama ejecutiva, los que gjercen profesio-
nes u oficios especializados y, finalmente,
los administradores, que se dedican a las
funciones de planificacion, administracién
presupuestaria y financiera, organizacion
y métodos, personal y relaciones externas,
bien como directores, como funcionarios
de estado mayor o como miembros de los
equipos administrativos. Aqui, 1o que nos
interesa son los administradores, porque
ellos son los profesionales de la adminis-
tracion publica, aunque las técnicas y mé-
todos de capacitacion pueden aplicarse a
todos en su conjuntoy porgue no existe una
claralinea divisoriaentre lascategorias por
€l constante transito de una posicion aotra.

2. 2. Estructuradel Gobierno
M éxicano

El gobierno mexicano se rige por los pre-
ceptos de la Constitucion de 1917. Esta
Constitucién ha incorporado una de-
mocracia representativa la forma de Es-
tado Federal, la separacion de poder
publico parasu gjercicio, un poder legis-
lativo bicamaral, y los derechos indivi-
duales y colectivos para todos los habi-
tantes del pais.

Constitucionalmente e gobierno
mexicano esta dividido en tres ramas
independientes una de otra: el Poder
Ejecutivo. el Poder Legislativoy € Ju-
dicial. A pesar de esto, es e Poder
Ejecutivo Federal e brazo del gobier-
no que impone su poder sobre los otros
dos. El centralismo y € presiden-
cialismo es otra de las caracteristicas
del gobierno mexicano.

El pueblo mexicano elige cadaseis afios
asu Presidente, quien no tiene la posibili-
dad de lareeleccion. No existe Vicepresi-
dente. el Presidente es e jefe del Estado.
jefe del Gobierno y €l jefe de las Fuerzas
Armadas.

Actualmente, el Gobierno Federal sedi-
vide en 22 oficinas. incluyendo 17 Secre-
tarias de Estado, 4 asistentes directos del
Presidente y un Jefe del Departamento del
Distrito Federal.

El Poder Legislativo. con sus Camaras
de Diputados y de Senadores, se reline en
dos periodos de sesionesordinarias a afio.
La Camarade Diputados tiene 500 miem-
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bros, 300 de los cuales son electos de ma-
nera directa en los respectivos distritos
electoralesy los otros 200 son nombrados
entre los partidos bajo € principio conoci-
do como representacion proporcional. El
periodo de los diputados es de 3 afios sin
posibilidad de reeleccién. El Senado en la
actualidad se integra por dos representan-
tes de cadauno de los 31 estados que con-
forman laFederaciony dos del Distrito Fe-
deral. En el més ato nivel del Poder Judi-
cia Federa seencuentralaSupremaCorte
de Justicia. lacua estd compuesta de 26
ministros. nombrados por € Presidente de
laReplblicay sometidosalaprestacionde
Senado, quienes a su vez, nombran a los
jueces de distritos y a los magistrados.
Cada afio, los ministros de la Suprema
Corte eligen a su Presidente.

El Gobierno Mexicano también sedivi-
de en Gobierno Federal, Estatal y Munici-
pal. Cadaestado tiene un gobernador y un
Congreso, con su propiaConstituciony sus
leyes reglamentarias. siempre y cuando
éstas no contravengan a la Constitucion
General. Al igual que el Gobierno Federal,
los Gobiernos Estatales se dividen en tres
poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judi-
cial). Los gobernadores sirven por un pe-
riodo de 6 afios, los diputados por 3 afiosy
el poder judicial puede variasde 3 a6 o0
mas afios, muchas veces dependiendo de
su desempefio general.

Los estados se dividen en Municipios
gue tienen sus ayuntamientos constituidos
por un Presidente, un cuerpo de Regidores
y uno 0 més sindicos, el ectos por un ténni-
no de 3 afios. En México existen 2,392
Municipios.

2. 3. Estructura del Gobierno de
los Estados Unidos

Los Estados Unidos conservan un sistema
politico que se caracterizapor ser Federal,
Constitucional y Presidencial. De acuerdo
con Heady (1991), es Constitucional por la
existenciade una Constitucion escritaque
confiere poderes a gobierno pero también
lo limita; es Federal a haber division de
funciones entre € gobierno central y los
estados como unidades que lo constituyen
y es Presidencial por la existencia de un
funcionario electo en quien se deposita €l
Poder Ejecutivo.

El Gobierno de los Estados Unidos se
divide en tres poderes: Legislativo, Ejecu-
tivo y Judicial. El poder legislativose cons-
tituye por una Camarade Senadoresy una
de Representantes. Cadaestado de launién
eligeados Senadoresy aun nimero diver-
so de representantes segin el namero de
habitantes que posea. Nueve jueces, que
son propuestos por el Presidente a la con-
finnacion del Senado, integran la Supre-
ma Corte de Justicia

El Poder Ejecutivo se deposita en €
Presidente. En el gobierno central lasenti-
dades principales son los departamentos
gjecutivos. Ademas, en la rama ejecutiva
existen multiplescomisionesreguladoras,
corporaciones gubernamentales y otras
unidades. Las decisiones sobre |la reorga-
nizacién del Ejecutivo son unacompeten-
ciadel legislativo. El Congreso retiene el
control sobre la creacion o supresion de
los departamentos del poder ejecutivo. En
laactualidad existen 14. Por lo general, los
departamentos tienen secretario, subse-
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cretarioy varios asistentes. Las otras uni-
dades se denominan oficinas. divisiones
secciones. El gobierno de los estados se
estructurabajo los mismos principiosque
el Gobierno Federal. Los estados tienen
un Poder Ejecutivo depositado en e go-
bernador. un Poder L egislativo constitui-
do por un Senado y unaCamara de Repre-
sentantes, y finalmente. & Poder Judicial
integrado por Jueces, Tribunalesy Procu-
radores Estatales. Los estados se dividen
politicamente en condados, y éstos, en
ciudades o municipalidades.

Una de las caracteristicas de los admi-
nistradores publicos de los Estados Uni-
dos es su profesionalizacion que se ha
estimulado significativamente mediante
el sistema de mérito.

2. 4. Los Contextos Generales

Los Estados Unidos son un pais desarro-
Ilado que conservaunaestructuradeseen-
tralizada de gobierno. En materia econo-
mica. a pesar de la reciente crisis, tienen
niveles de ingreso de los mas altos del
mundo. En materia de educaci6zn supe-
rior dedicaron un 2.33% de su Producto
Interno Bruto (PIB) en 1991. Se estima
gue gastan 31 billones de dolares anuales
en programas de capacitacion y educa-
cién administrativas.

La Manpower Services Commission
de Londres sefiala en uno de sus infor-
mes (1987) que los Estados Unidos tie-
nen el 85% de las altas posiciones admi-
nistrativas, tanto en e sector privado
como en € puablico, ocupadas por profe-
sionales que han obtenido un grado aca-

démico universitario, solo es equipara-
ble con Japén.

Por su parte México. segin Barry
(1992), apesar de su reciente crecimien-
to econémico, aln sigue siendo un pais
subdesarrollado con grandes carencias
en materia de educacién y capacitacion
de sufuerzade trabajo. Para 1990, Méxi-
co dedicé tan sdlo e 0.43% de su PIB a
laeducacion superior, y apesar de que la
Constitucion General de la Nacion sefia-
la la obligacion de que todas las ernpre-
sas otorguen capacitacion a sus trabaja-
dores, lafuerzalaboral en general carece
de una verdadera capacitaci6n profesio-
nal.

Otra de las diferencias que presentan
los dos paises. es €l desarrollo desigual
de la ciencia y la tecnologia, ya que
mientras Estados Unidos tiene un gran
acceso a la tecnologia, México tiene un
desarrollo incipiente en esta materia.

2. 5. Pregunta de Investigacion

El presente trabajo pretende responder
las siguientes preguntas de investiga-
cion: ¢Cudles son los mecanismos, me-
dios y métodos que utilizan los Estados
Unidos y México parala profesionaliza-
cion de su gerencia publica? ¢En qué
medida son coincidentes o discordantes
estos métodos?

2. 6. Hipétesis de Investigacion
El presente trabajo busca constatar la si-

guiente hipétesis. Los Estados Unidos y
Meéxico utilizan similares procesos para la
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profesionalizacion de su aparato adrninis-
trativo de gobierno, aunque en los Esta-
dos Unidos se ha dado un mayor avance
en el mejoramientode lagerenciapublica
motivado en gran parte por las ventajas
gue ha traido consigo la instauracién del
sistema de mérito.

2. 7. Variables aConsiderar y su
Operacion.

En toda investigacion encontraremos
comunmente dos tipos de variables: las
independientes y las dependientes. Para el
caso que nos ocupadefiniremos como va
riable independiente al desarrollo que se
generapor € mejoramiento de lagerencia
y como variables dependienteslos medios,

métodosy mecani smos mas comunesque
se utilizan en la profesionalizacién de
empleados para funciones de gobierno; es
decir, la ensefianza escolarizada, la capa-
citacion y los métodos que ambos medios
usan.

En la operacion de las variables se
us6 la revisiéon bibliografica como
principal medio de investigacion, ob-
viando la investigacion de campo por la
naturaleza del trabajo y la limitante de
tiempo en larealizacion del documento.
Ademas se realiz6 la investigacién con
base en los materiales de difusién que
proporcionan las universidades para sus
aspirantes, resumiéndose aqui de mane-
ra descriptiva.

VARIABLE INDEPENDIENTE

VARIABLES DEPENDIENTES

Desarrollo generado
por el mejoramiento de

la gerencia publica.

1. Educacion por medios esco-
larizados:

a) Universidades Yy centros de
educacién superior.

2. Capacitacion:

a) Cursos de capacitacion
b) Diplomados

e) Adiestramiento practico

d) Foros, seminarios. encuen-
tros Yy otros.
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3. Desarrollo

3. 1. La Preparacion
Profesional paralas Funciones
Administrativas de Gobierno
en los Estados Unidos

Como se habia sefialado, existen en gene-
ral dos medios principal es parala capaci-
tacion y educacion de los profesionales
de la administracion publica, que son: La
educacion escolarizada que imparten es-
cuelas, universidades, y en general, cen-
tros de educacién superior, y la capacita-
cién que se imparte de maneraescolariza-
da o no, que tiene como finalidad el
mejoramiento de los conocimientos, ha
bilidades y destrezas en el desempefio de
un puesto.

Por otro lado, es importante notar, de
acuerdo con Ahny Saint (1988). que en lo
gue respecta a los Estados Unidos se ha
incrementado e nimero de posiciones
ocupadas por mujeres en los diferentes
niveles de laadministracion publicay que
un factor importante paraello ha dependi-
do grandemente de los niveles de educa-
cién y de capacitacién adquiridos por este
sector de la sociedad.

3. I. |. La preparacion profesional
por medios educativos escolarizados.

Lapreparacion profesional por medios
educativos escolarizados se refiere a la
preparacién académicaque se imparte en
los centros de educacion superior. En ge-
neral, la preparacién profesiona de los
administradores en los Estados Unidos se

realiza en escuelas de administracion
publica, las cual es han organizado un pro-
ceso gradual de especializacion a partir
de una educaci6n humanista, pasando por
las ciencias sociales, los estudios politi-
cos, lacapacidad "generalista” en admi-
nistracion publica, y laespecializacion en
algunafuncién especificata como finan-
zas publicas, administracion de personal,
etcétera.

De acuerdo a Pedro Mufioz, en los Es-
tados Unidos hay mas de cien colegios y
universidades que ofrecen programas de
especializacién en administracion publica,
en muchos de los cuales se otorgan los
grados de maestro y de doctor. La gran
mayoriadependen administrativay acadé-
micamente de los departamentos de cien-
cia politica, siendo muy pocas las institu-
ciones con escuelas autbnomas de admi-
nistracion publica, aun que Ultimamente se
ha observado un amplio florecimiento de
las escuelas y universidades que han deci-
dido conformar departamentosespecificos
de administracion publica.

De acuerdo con Jones (1991) ultima-
mente las universidades han llegado aestar
mas activamente comprometidas en las
areas de: Preparacion y ubicacion de profe-
sionistas de alta calidad y en labasqueday
desarrollo de nuevas estructuras de las or-
ganizaciones de cardcter pablico. Ademas,
segln Ventriss (1991), los académicos tie-
nen laresponsabilidad en el campo pedagoé-
gico, de incrementar €l énfasisen laforma-
cion delideres y administradoresde altaca-
lidad mediante programas que fortalezcan
lainterdisciplinay lacoherencia dentro de
una perspectiva internacional.
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Los planesy programas de estudios de
las carreras de Administracion Publicaen
los Estados Unidos son disimbolos, y para
efectos del presente trabajo. se tomaran
como ejemplos la Escuela Littauer de la
Universidad de Harvard.laMaxwell Gra-
duate School of Citizenship and Public
Affairs de la Universidad de Syracuse, la
School of Urban and Public Affairs de la
Universidad Carnegie Melon en Pitts-
burgh, Pennsylvaniay la School of Public
and Environmental Affairsde la Universi-
dad de I ndianaen Bloomington, Estas uni-
versidades fueron seleccionadas debido a
la disponibilidad de la informacién por
parte del autor.

3. I. I. I. La Escuela Littauer de la Uni-
versidad de Harvard, organizadaen 1937,
sedistingue porque adapta una definicion
ampliarlelaadministracion guber namen-
tal que abarca tanto la formulaciéon como
la ejecucion de la politica publica, trata
de evitar laespecializacion excesiva, exi-
giendo formacion fundamental, enfoca
los problemasde laadministracién publi-
ca desde e punto de vista de las ciencias
sociales y ofrece un programa flexible
que se ajusta a las necesidades de cada
individuo. Admiteestudiantes avanzados
de las cienciassocialesy funcionarios pu-
blicos. Para el grado de maestro exige un
afno de trabajo en residenciay parael de
doctor dos afios por lo menos, aparte de
tesisy los exdmenesor ales. Ofrececuatro
diferentescarrerasque son Planificacion,
Administracion de Negocios y e docto-
rado en Economiay Gobierno. L oscursos
que se toman son: Politica econémica.
Gobierno comparado. Moneda y Banca,
Prevision de las Fluctuaciones Economi-

cas, Transporte, Organizacién y Control
de Industrias, Hacienda Publica, Comer-
cio Internacional. Economia Agricola,
Problemas Obreros, Administracion Ge-
neral, Procesos de Planificacion, Admi-
nistracion Publica e Historia Econémica.

3. 1. 1. 2. La Maxwell Graduate School of
Citizenship and Public Affairs de la Uni-
versidad de Syracuse, que establecio en
1924 su programa para la preparacion de
los administradores publicos, coincidecon
lafilosofia de la Universidad de Harvard
en cuanto postulalaconsideracion de pro-
blemas normativosjunto a los técnicos, la
aplicacion del enfoque amplio de las cien-
cias sociales a los estudios de administra-
cion publica y la oportunidad de obtener
grados en ciencias politicas y economia.

Apartedeloscur sos basi cosgueofr eceesta
Universidad Yy que son coincidentes con la
Universidad de Harvard, seofrecen cursos de:
Correspondencia, Preparacién de Informes,
Administracién de Obras Plblicas, Tasacion
de Propiedad, Balistica, Técnicasde Preven-
cién de laDelincuencia, Control de Trafico y
Problemas de Inmigracién.

3. I. 1. 3. La School of Urban and Public
Affairs de la Universidad de Carnegie
Mellon ofrece e grado de maestriay doc-
torado en Administracién y Politicas PU-
blicas. Los cursos obligatorios son: Anali-
sis de Politica Aplicada, Politica Pablica,
M étodos Empiricos, Ciencia Administra-
tiva, Administraciéon en una Sociedad
Multicultural, Politicosy Politica Plblica,
Sistemas de Administracién e Informatica,
Finanzas Publicas, Economia Aplicada,
Presupuestacion,Toma de Decisiones,
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Teoria Politicay Econémica, Evaluacion
de laProductividad y la Eficiencia, Desa-
rrollo Urbanoy Regional y Administracion
de Recursos Humanos.

3. 1. 1.4. LaSchool of Public and Environ-
mental Affairs de laUniversidad de India-
naen Bloomington, que fue establecidaen
1972, ofrece estudios de maestriay docto-
rado. Los cursos que se ofrecen para €
doctorado son: Introduccion a la Politica
Pdblica, Introduccién alas Ciencias Politi-
cas, Metodologia de Investigacion, Andli-
sisde PoliticaPublica, y Andlisis Cuantita-
tivo para Administracion Piblicay Admi-
nistracion de Finanzas.

La mayoria de los estudios sefialados
requieren e cumplimiento de entre seis
meses a un afo de internado en alguna
institucion del sector puablico, con la fi-
nalidad de que e educando conozca la
practica profesional de su carrera antes
de egresar e integrarse a mercado de
trabajo. A pesar de este internado, toda-
via laeducacion tedricaen estaéreacon-
servauna gran proporcion en detrimento
de una educacién mas practica. Sin em-
bargo, segiin Auth (1990), un estudio fue
realizado paraexaminar los conocimien-
tos précticos que un internado en admi-
nistracion publica proporciona. Los di-
rectores de las facultades e internados de
96 programas de laAsociacién Nacional
de Escuelas sobre Asuntos Publicos y
Administracién fueron entrevistados.
Los resultados muestran que los interna-
dos en administracion pablicatienen una
gran variedad de componentes académi-
cos y de actividades que refuerzan la
formacion practica de las participantes.

De igual forma, debe reconocerse que
en los Estados Unidos es donde més se ha
desarrollado la ensefianza de la adminis-
tracion publica por medio de las escuelas.

En edicién, de acuerdo con un estudio
(Yeager 1990) que ha examinado las ten-
dencias sobre la ensefianza de la adminis-
tracion publica entre 1978 y 1989 en los
Estados Unidos, |ostépicosde masinterés
han sido la aplicacién de computadoras en
laadministracion, el desarrollo curricular,
los internados, laética, la politica, €l an&
lisis politico y la administracién.

3. 1. 2. La preparacion profesional por
medio de la capacitacion.

Porsu natural ezamisma, laadministracion
publica ofrece amplias posibilidades de
preparacién profesional con base en pro-
cesos de capacitacion. Los siguientes son
solo algunos métodos utilizados en los Es-
tados Unidos para lapreparacién profesio-
nal de los administradores publicos.

3. 1.2. 1.Cursosde Capacitacion. Median-
telos cursos de capacitacion losadministra-
dores publicos adquieren unaserie de herra-
mientas y conocimientos que lessirven para
mejorar sus conocimientos, habilidades y
destrezas en el desempefio de su puesto. Los
cursos de capacitacion son muy comunesal
ingreso de nuevos empleados a servicio
publico. Por medio deestoscursos, lageren-
cia general por conductadel departamento
de personal o capacitacion orienta a los
empleados publicos sobre la naturaleza de
laorganizacion, sus politicas generales, las
leyes, reglamentos y los programas que go-
biernan sus trabagjos, su organizacion y su
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funcionamiento. Estoscursosson Utilestam-
bién cuando las organizaciones adaptan
nuevas estructuras de organizacion, politi-
caso tecnologiaparael mejor desempefio de
su funcién.

Un gjempl o de estos cursos de capaci-
tacién en los Estados Unidos lo constitu-
ye los que imparte laDivisién de Educa
cion y Adiestramiento de la Tesoreria a
sus empleados en las &reas de clase admi-
nistrativay de supervision. En cada de-
partamento de laTesoreriahay unfuncio-
nario encargado de los programas de
adiestramiento. Estos abarcan una gran
variedad de medios: Iniciacion, ensefian-
za mediante tutores, rotacion en cargos
diferentes. conferencias. cursos diversos,
oportunidadesde educacion fueradel ser-
vicio, etcétera. LaTesoreriamantiene ins-
tructores y centros de ensefianza distri-
buidos por toda lanacién. Los cursos son
de dos categorias principales: Gerenciay
Supervisién y Técnicas Especializadas
para la Recaudacién de Contribuciones.
Ajustados alas necesidades de la préactica
yalas condiciones de los diferentes gru-
pos los cursos duran desde medio dia has-
tatres afos. Los cursos de cortaduracion
son de informacion general sobre e de-
partarnento.Técnicas de Ensefianza, Su-
pervisiéon, Liderazgo, Preparacion de
Informes, Calificacion de Empleados,
Gerencia, Mecanografiay otras materias.

Los cursos tienen los propésitos si-
guientes:

-Impartir un minimo de conocimientos
técnicos del trabajo a la mayor brevedad
posible;

- Ensefiar a empleado a usar ese cono-
cimiento eficientemente en la préctica:

- Educar sus actitudes y su conducta
para las debidas relaciones con el publico;

- Proporcionar conocimientosde caréc-
ter general que sean esenciales; y

- Preparar para lasupervisiony laadmi-
nistracion.

3.1.2.2,Adiestramientopracticome-
diante periodos probatorios. Este méto-
do consiste en la adquisicion de conoci-
mientos y habilidadesque se proporcionan
por medio del trabajo practico. Endiferen-
tes dependencias de los Estados Unidos se
ofrecen contratos por fecha determinadaa
sus empleados, quienes estaran a prueba
por un periodo fijo. Si & desempefio del
empleado en el periodo de pruebaes satis-
factorio procede lacontraccion definitiva.

Este método proporciona experiencia
practica. Cuando el empleado ha adquiri-
do lacapacidad suficiente se le puede pro-
mover a una mejor posicién que puede ser,
incluso, de asistente principal adirector o
jefe de departamento.

3.1.2.3. Diplomadosy cursosde capa-
citacion de 12 semanas,Muchas depen-
dencias gubernamentales prefieren enviar
asus empleados acursos especial esde du-
racién definidaque ofrecen universidades,
institutos y centros especializados de ca-
pacitacion. Algunos de estos cursos son
Ilamados diplomados, y tienen como prin-
cipal caracteristica concentrarse en la ad-
quisicion de conocimientos y habilidades
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sobre érea especifica, por e emplo, mane-
jo de un programa computacional, técni-
cas de administracion, relaciones huma-
nas, etcétera.

3. |. 2.4. Otros métodos de capacita-
¢idn, Existen otros métodos de capacita-
cion de los administradores publicos tales
como: Conferencias, lectura, representa-
cion dramatica, cursos especial es imparti-
dos por institutos vocacionales de capaci-
tacién, instruccién programética (uso de
medi os el ectréni cos de capacitacién), cur-
sos por correspondencia, etcétera. Estos
métodos de capacitacion son utilizados en
los Estados Unidos en menor medida para
la de los administradores publicos. y en
general. son muchos maés (tiles para la
capacitacion de caracter técnico en areas
como laindustriay los servicios de agen-
cias y negocios privados.

3. 2. La Preparacion Profesional
para Funciones Administrativas
de Gobierno en México

Lapreparacion profesional en México para
cumplir Funciones de gobierno s¢ da, de
igual manera que en los Estados Unidos,
por conducto de medios escolarizados
(centros de educacion superior) y de pro-
cesos de capacitacion.

3. 2. 1. La preparacioén por medios
escolarizados.

En México la Administracién Pablica
como materia de estudios tiene una pro-
funda historia. Segun Solana (1982). ya
nuestras grandes civilizacionesindigenas,
entre ellas la mexica, formaban en las ins-

tituciones educativas, como los telpo-
chcallisy € calrnecac, a los hombres para
gque cumplieran satisfactoriamente las ta-
reas que mejor convenian alasociedad de
la que formaban parte.

Las funciones de gobierno y adminis-
tracion eran ampliamente consideradas en
esas instituciones educativas.

En laépoca colonial laprimerainstitu-
cion de educacién superior fue la Rea
Pontificia Universidad de Nueva Espafia,
gue instaur6 la carrera de abogacia como
opcién educativa para la formacién de
hombres de gobierno.

En laépoca posrevolucionaria empezé
la conformacién de escuelas publicas y
privadas que ofrecian la carrera de admi-
nistracién publica.

En 1955. sefunda el Instituto Nacional
de Administracién Publica que es una de
las instituciones de educacién superior en
México que tiene una gran tradicién en la
formacion de profesionales de laadminis-
tracion y del gobierno.

Actualmente, la gran mayoria de las
universidades publicasy privadas del pais
ofrecen, en su ofertaeducativa, diferentes
oportunidades relacionadas con la admi-
nistracién pablicay labores de gobierno.
Los siguientes son algunos ejemplos:

3. 2. 1. 1. Licenciatura en Adminis-
tracion Publica en la Universidad de
Guadalajara. La carrera de administra-
cién publica, creada en 1976, tiene como
finalidad laformacién de profesionales de



158 ENSAYOS CONTEMPORANEOS

alta calidad pararealizar trabajos de admi-
nistracion gubernamental en las areas de
Politica Econdmica, Finanzas, Adminis-
tracion de Personal, Politicas Publicas,
Asesoriay Derecho Fiscal.

Los cursos principales que comprende
esta carrera son: Administracion, Econo-
mia, Recursos Humanos, Administracion
Plblica, Finanzas, Contabilidad. Teoriadel
Estado, Ciencias Politicas. Comercio Ex-
terior y Metodologia de la Investigacion.

3. 2. J. 2. Escuela de Graduados en
Administracion del Campus Guadal aja-
ra del Instituto Tecnolégico de Estudios
Superiores de Monterrey (ITESM), El
ITESM, como una institucion de educa-
cion superior de carécter privado, imparte
en Guadal ajara la maestriaen administra-
cién desde 1977. El posgrado esta dirigido
a las éreas de finanzas, mercadotecnia,
Recursos Humanos, Administracion, Ne-
gocios Internacionales, Computacion,
Habilidades del Ejecutivoy Calidad.

El programa de posgrado tiene como
objetivo preparar ejecutivos con una vi-
sién integral de las diversas areas que
componen las organizaciones, asi como
formar profesionales capaces de desem-
pefar funciones que coadyuven a incre-
mentar lacompetitividad de las empresas
mexicanas.

L os cursos que se ofrecen son: Conta-
bilidad Financiera, Administracion, Teo-
ria Econémica. Estadistica, Administra-
cion de Recursos Humanos, Mercadotec-
nia. Seminario de Estrategias Directivas,
Planeaci6n Estratégica, Analisisy Evalua-

cion de Proyectos de Inversion, Comercio
Internacional, Sistemas de Informacioén,
Liderazgo y Manejo de Conflictos y Pu-
blicidad y Promocién.

3. 2. I. 3. Facultad de Administracion y
Contabilidad de la Universidad de Colima.
La Universidad de Colima ofrece lalicen-
ciaturaen administracion y contabilidad.
Los cursos fundamentales son: Estadisti-
ca.Informatica, Administracién, Contabi-
lidad, Administracion de Recursos Hu-
manos,Derecho Mercantil y Economia.

Los estudios estan orientados a la for-
maci on de prof esi oni stasque pueden |abo-
rar tanto en empresas privadas como de
carécter publico con especial énfasis en
contabilidad de medianasy pequefias em-
presas.

3.2. 1.4. Estudiosde posgradoen uni-
versidades de paises desarrollados. Un
fendmeno que se ha observado mucho en
las Ultimas décadas en México. en lafor-
macién de profesionistas paralos diferen-
tes nivelesde gobierno, loconstituyeel es-
tablecimiento de posgrado en las universi-
dades de paises como los Estados Unidos,
Franciae Inglaterra. Este fendmeno se ha
acentuado de tal maneraen los Ultimos dos
sexenios, que en la actualidad para poder
ocupar una alta posicion en una estructura
de gobierno, sea de caracter puramente
politico o administrativo, es necesario ha
ber cursado algin estudio de posgrado en
una universidad de un pais desarrollado
como los Estados Unidos.

3.2.2. Lapreparacion pormediodela
capacitacion.
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En México hay también un sinnamero
de métodos de capacitacion paraempl ea-
dos de gobierno tanto del orden estatal,
como del municipal o del federal. Los més
comunes son los Cursos de Capacitacion,
Seminarios.Talleres, Coloquiosy, Ultima-
mente, Diplomados que imparten las ins-
tancias de gobierno a diferentes niveles
(ya sea Secretarias de Estado, Munici-
pios, Delegaciones Estatal es, Direcciones
Generales, etcétera) o universidades y
centros de capacitacion especial. Los si-
guientes son solo algunos métodos que
nos ilustran los medios por los cuales se
adiestra a personal para funciones de
gobierno en México.

3. 2. 2. 1. Cursos de capacitaciéon. La
gran mayoriade dependenciasdel gobierno
en México imparten por lo menos un curso
de capacitaci6nasusempleados, ya sea por-
que la Constitucién General de laRepubli-
caloexigeen su articulo 123, o porque los
directivos consideran importante lacapaci-
tacion de los empleados tanto de nuevo in-
greso como de aguellos con tiempo en la
dependencia.

Un caso concreto de capacitacion lo
constituyen los cursos de que imparte la
Secretariade Hacienday Crédito Publico
asus empleados sobre aspectos fiscales de
manera periddica durante todo € afio.

3.2.2.2. Seminarios, encuentros, colo-
quiosy foros. Un método muy comun de
capacitacion defuncionarios de gobiernoen
los diferentes niveles lo constituyen la or-
ganizacion de actividades de caracter aca-
démico, politico y administrativo [lamados
seminarios, encuentros, coloquios y foros.

En ellos €l personal asiste yaseacomocon-
ferenciante o participantecon lafinalidad de
enriquecer sus conocimientos con base en
un contenido especifico. Estas actividades
son organizadas por universidades, depen-
dencias gubernamental es 0 empresas priva-
das y su principal caracteristicaes ladiscu-
sién delos problemas mas comunesy actua-
lesde un &rea determinadadel conocimiento
0 de desarrollo de una region econémica,
geogréfica o del pais en su conjunto. DUi-
mamente este método se esta utilizando
mucho en la preparacion de empleados del
gobierno o de instituciones publicas como
las universidades estatal es.

3.2.2.3. Diplomadosy cursos de espe-
cializacion. A causadel problema de en-
contrar buenos instructoresy por situacio-
nes de caracter econémico, muchas de-
pendencias han preferido enviar a su
personal a cursos breves de capacitacion
que ofrecen universidades o centros espe-
cializados sobre topico tales como Com-
putacion Aplicada a la Administracion,
Técnicas de Administracion de Personal,
Finanzas, Proceso de Auditoria, Supervi-
sion, etcétera. Estos cursos son |lamados
diplomados o cursos de especializacion y
su caracteristica principal es que estan
orientados hacia trabajadores de una de-
terminadaéareade conocimiento, son bre-
vesy seimparten en determinada érea del
conocimiento, son brevesy seimpartenen
horarios accesibles a los empleados (por
las tardes 0 en fines de semana). En Méxi-
co ultimamente se haincrementado e nu-
mero de diplomados orientados hacia la
capacitacion de servidores publicos, ya
que han demostrado su eficiencia en la
profesionalizacion del personal.
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3.2.2.4. Otros métodos de capacita-
cion. Otros métodos de capacitacion pro-
fesional implantadosen Méxicoen el sec-
tor publico estan relacionados con Con-
ferencias, Representacién Dramatica,
Adiestramiento Practico en el lugar del
trabajo y Talleres que son de uso limita-
do.

Uno de los problemas que enfrenta
la profesionalizacion de los servido-
res publicos en México lo constituye
la inestabilidad en los puestos, la ca-
rencia de un servicio civil de carrera
profesionalizado, la promocion yas-
censo basado en factores como la sim-
patia politica, e amiguismo, € in-
fluyentismo, € nepotismo, etcétera.
A pesar de los esfuerzos ultimamente
impulsados por € actual gobierno fe-
deral paraprofesionalizar alos admi-
nistradores publicos, los avances son
muy reducidos y aan falta mucho por
hacer. Sin duda que un ejemplo claro
y adecuado a considerar, lo constitu-
ye e sistema de mérito que se ha
instaurado en los Estados Unidos y
que ha logrado una verdadera profe-
sionalizacion de empleados en fun-
ciones de gobierno, evitando con esto
la improvisacion y e arribo de perso-
nal no capacitado a las funciones ad-
ministrativas de gobierno.

En México e servicio civil de ca-
rrera no se ha aplicado con celeridad y
firmeza. lo que ha ocasionado que fac-
tores negativos como los sefialados
pesen demasiado en detrimento de la
profesionalizacion y calidad de la ge-
rencia publica.

4. Conclusiones

|. Los mediosy métodos de mejoramiento
de lagerencia publica que utilizan los Es-
tados Unidos y México en lo general son
similares, presentandose diferencias solo
en la magnitud de su aplicacion.

2. Existe una gran diversidad de méto-
dos usados en e proceso de profesio-
nalizacion de lagerencia publicaen ambos
paises, siendo losmés comunes losestudios
de Licenciaturay Posgrado que ofrecen las
universidadesy centrosde educacién supe-
rior, los Cursos de Capacitacion, el Adies-
tramiento Préctico, los Diplomados, los
Seminarios, Foros, Conferencias. Colo-
quios y Talleres de capacitacion. mismos
gue son utilizados segun las particularida-
des de laorganizacion, e monto de los re-
cursos existentes y lacoyuntura especifica
por la que atraviesan las dependencias de
gobierno (adquisicion de nueva tecnologia
administrativa, reestructuracion de funcio-
nesy dependencias, cambiosde programasy
orientaciones del gobierno. etcétera).

3. En los Estados Unidos existe una
fuerte tradicion en laprofesional i zacion de
los empl eados parafunciones de gobierno.
lo que se ha reforzado por la instauracion
del sistemade mérito, mientrasen México
la profesionalizacion de los empleados
parafunciones administrativas de gobier-
no se observa en un menor grado.

4. Los contextos politico, econémicoy
cultural de los Estados Unidos y México
son disimbolos, por lo que algunos méto-
dos de mejoramiento de lagerenciapubli-
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ca de un pais no pueden ser aplicados de
manera mecanica y acritica en el otro.

5. México ha tendido Ultimamente a
ulilizar la educacion a nivel posgrado
como un método para la profesionali-
zacién desusempleadosdegobierno. pero
unagran mayoria de altos funcionarios ha
preferido realizar estudios de posgrado en
los paises desarrollados, mientras que los
administradoresde Estados Unidos prefie-
ren, en su mayoria, estudiar en sus univer-
sidades al ser consideradas éstas de alto
nivel académico.

6. En Estados Unidos, e sistema de
meérito ha sido un medio que hapermitido
laprofesionalizacion de sus administrado-
res publicos, mientras que en México €
reclutamiento, seleccion, ascenso y pro-
mocion de una gran parte de los adminis-
tradorespublicos se hace con baseen sim-
patiaspoliticas, amiguismo, relacion fami-
liar o influencias.

5. Recomendaciones

1. Los dos paises estudiados deben conti-
nuar con su proceso de mej oramiento desu
gerenciapublica, como parte de sus politi-
cas de desarrollo, especialmente México
por presentar ciertasdeficienciasy desvia-
ciones en la profesionalizacion de sus ad-
ministradores publicos.

2. Los métodos existentes parael mejo-
ramientode lagerencia son diversos por lo
gue se debe hacer uso de ellos de conformi-

dad con lacircunstancia especifica de una
organizacion y del contexto externo; es
decir, todos los métodos pueden generar
excelentes resultados si se les selecciona
adecuadamente y se aplican con rigor.

3. México debe profesionalizar su ge-
rencia publica instaurando un servicio ci-
vil de carreradonde € mérito sea el prin-
cipal factor paralaseleccion, promociony
ascenso de los administradores.

4, México y los Estados Unidos deben
seguir fortaleciendo los estudios deposgr a-
do como unmedio por el cual se especiali-
zan y profesionalizan los administradores
publicos, otorgando los apoyos y facilida-
des necesarias paraque jovenes adminis-
tradorespuedan realizar dichos estudios.

5. La capacitacion es otro medio ade-
cuado parael mejoramiento delagerencia
publica, por lo que se debe seguir impul-
sandoéstaen ambos paises, propor cionan-
do los apoyos presupuestales necesarios,
los logisticos y la valoracion justaa nivel
de toda la sociedad.
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L a Financiacion de los Partidos Politicos

1. Notas Previas

Lafinanciacion de los PartidosPoliticos ha
constituido sin duda. uno de los debates
dominantes en las dos recientes legislatu-
ras del Congreso Federal. aunque a dife-
rencia de muchos de |os paises europeos,
el tema apenas s ha despertado inquietud
en el contexto de lavida publica mexicana.
y todo ello a pesar de que en la actua si-
tuacion politica existen factores que han
favorecido un tratamiento singularmente
acelerado de esta materia.

Me refiero, en especial, a incremento
de la competitividad electoral, que trgjo
recientemente como resultado la pérdida
de la afieja mayoria aplastante del PRI y
de una politica més activa y contundente
por parte de laoposicion, en particular la
que € Partido de la Revolucion Demo-
craticay € Partido Accién Nacional han
venido desarrollando desde las eleccio-
nes federales de julio de 1988.

Guillermo Haro Bélchez

Con independencia de todos los fac-
tores que han influido a la hora de abor-
dar el problemade lafinanciacion de los
partidos, desde posiciones a menudo no
exentas de un fuerte dramatismo politi-
co, lo cierto es que resulta ineludible
debatir de una vez por todas tan comple-
jo tema, procurando en la medida de lo
posible recomendar y adoptar, entre
otras, politicas y medidas legislativas
gue favorezcan no sélo un mejor enten-
dimiento paraquienes se enfrentan a una
cada vez mayor oferta electoral, sino
también para evitar reductos ideol 6gi-
cos impenetrables, que en nada contri-
buyen, al menos asi 10creo, a subsanar
las diferencias més basicas de la mate-
ria. Desde esta perspectiva, me propon-
go reflexionar como necesario punto de
partida sobre la experienciay las solu-
ciones legislativas adoptadas en algunas
democracias europeas, y en ese marco
comparado, analizar los problemas que
se plantean entre nosotrosy sus posibles
soluciones.
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2. La Financiacion Publicay
Privada de los Partidos Politicos

Un rasgo comun a précticamente latotali-
dad de lasdemocracias europeas es lasub-
vencion publica de los Partidos Politicos.
Gran Bretafa constituye € Ultimo expo-
nente de unaconcepcidn netamente liberal
de los partidos que contindan mantenién-
dose ajenos a la financiacion del Estado.
Esta excepcion britanica adquiere mayor
relieve si consideramos que incluso en los
Estados Unidos los candidatos presiden-
ciales reciben subvenciones publicas para
sufragar sus campafias. En otros paises
dichas subvenciones publicas se encuen-
tran destinadas a financiar diferentes acti-
vidades, en unos casos compensan losgas-
tos electorales (Alemania), en otros a las
actividades ordinarias (Paises Escandina-
vos y Austria) y, por dltimo. en otros se
financian ambos conceptos (ltalia, Fran-
ciay Espafia). Los partidos obtienen tam-
bién.junto con las subvenciones publicas,
recursos de origen privado procedentes de
lascuotas de losariliados y de las donacio-
nes que aportan individuosy grupos, loque
otorga a la financiacién una naturaleza
mixta publico-privada,

2.1 El Caso Espariol

La financiacién de los Partidos Politicos
espafioles. presentaunagran similitud con
el resto de las democracias europeas. la
divergencia surge de manera profunda a
analizar laregulacion juridicaalaque es-
tan sometidas tanto las subvenciones pu-

blicascomo las privadasy €l peso propor-
cional gque éstas tienen en los ingresos to-
tales de los partidos.

Una de las més significativas diferen-
cias que salta a la vista se presenta en €l
papel que las normas atribuyen alosrecur-
sos de origen privado, es decir. alasdona-
ciones o contribuciones de individuos o
grupos. Lalegislacién espafiolaes latnica
que penaliza esa participacion. limitando
la cuantia de las donaciones privadas que
pueden recibir los partidos. tanto las desti-
nadas afinanciar las camparaselectorales
como lasdirigidasafinanciar las activida-
des ordinarias. En € primer caso. quedan
limitadas a un millén de peselas para una
misma persona fisica o juridica (Art, 129
de laLey Organicadel Régimen Electoral)
y en €l segundo el limite se sitla en diez
millones de pesetasd afio (Art. 4, 3bdela
L ey de Financiacién de Partidos Politicos).
No obstante, aun cuando estas limitacio-
nes no tienen correspondenciaen otras le-
gislaciones europeas, lacaracteristicasin-
gular més notable de la ley espafiola se
encuentraen el papel predominanteque de
forma explicita atribuye a lafinanciacién
publica. De acuerdo alo establecido en la
Ley de Financiacién de los Partidos Poli-
ticos. las donaciones anuales que puede
recibir un partido no han de superar el 5%
de lacantidad total asignadaen los presu-
puestosgenerales del Estado para subven-
cionar a los Partidos Politicos.

Parailustrar mejor lasconsecuenciasde
esta limitacion legal baste tan sdlo tomar
como ejemplo las subvenciones de 1987.
En ese gjercicio presupuestario la partida
para las subvenciones se sitllaa 7.500 mi-
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Ilones de pesetas, de tal forma que las
donaciones privadas que podria haber re-
cibido un partido no podian superar los 325
millones de pesetas. Si consideramos que
lasubvencién que correspondio ese afio a
PSOE (Partido SocialistaObrero Espafiol)
alcanzélos 3mil 195 millones de pesetas,
lag aportaciones privadas a este partido
habrian podido constituir, en e mejor de
los casos, un 10% de lafinanciacion esta-
tal que recibio.

En & Partido Popular ese porcentgje se
habriaincrementado. pero no habria supe-
rado més del 20% del dinero procedente
del Estado.

A laluz de lo antes expuesto. no cabe
dudaque la Legislacion Espafiola sobre la
financiacion de los Partidos Politicos se
pronuncia claramente por aquellos finan-
ciados casi en exclusiva por € Estado, lo
que a su vez resulta antagonico con la le-
gislacion que sobre lamateriaexiste en e
resto de los sistemas democraticos euro-
peos e incluso en algunos de los propios
ordenamlentos consti tucional esespaniol es
(Ver INFRA).

2.2 El Caso Aleméan

Desde€d afio de 1962 los Partidos Politicos
alemanescomenzaron arecibir subvencio-
nes del Estado parafinanciar sus activida-
des ordinarias, aunque a partir de 1959
obtenian subvenciones publicas dirigidas
a actividades de educacion politica. En
1967, como consecuencia de una senten-
ciadd Tribunal Constitucional de 1966,

tuvo que modificarse el sistema de finan-
ciacion, destinandose las subvenciones a
la financiacién en exclusiva de los gastos
derivados de las campafias electorales,
pero establ eciendo por otraparte laposibi-
lidad para los partidos de solicitar adelan-
toscon cargo alas futuras elecciones atres
afos de que tuvieran lugar (Ilo que bien
puede ser entendido como una forma indi-
rectade financiacion de las actividades or-
dinarias de los partidos).

La aludida sentencia tiene ain en la
actualidad una extraordinariaimportancia
por la interpretacion que hace sobre la
naturalezay funcién de los Partidos Pofi-
ticos en una sociedad democrética.

El punto medular de la argumentacion
juridica que despliega e Tribunal se fun-
damenta en € caréacter abierto que, de
acuerdo con la norma constitucional ale-
mana (Art, 21, 1Y Art. 5), debe tener €
proceso de formacion de lavoluntad popu-
lar. Se sefialaen lasentenciaque "si bien la
formacion de la voluntad del pueblo se
entrelaza con laformacion de la voluntad
del Estado, la primera debe preceder a la
segunda, en un proceso que vade arriba a
abajo y no viceversa. Ninguno de los 6r-
ganos del Estado debe asi intervenir en la
formacién de lavoluntad popular. Larela-
cién entre 6rganos constitucionalesy Par-
tidos Politicos debia supeditarse a princi-
pio constitucional de que €l proceso de la
voluntad del pueblo es libre, abierto y
como consecuencia, aeno a Estado". A
partir de esta premisa, establece la senten-
cia que lafinanciacion estatal de laactivi-
dad ordinariade los Partidos Politicos su-
pondrian unainterferenciaen aquel proce-
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so. El tribunal acaba afirmando que la fi-
nanciacion por parte del Estado alos Par-
tidos Politicos, aunque no implica su in-
sercion en € dmbito organizativo estatal,
si los pone a su disposicién de tal forma
que el Estado puede incidir en el proceso
de formacion de la voluntad popular.

La sentenciase ocupa, ademés. de defi-
nir la naturaleza juridica fundamental de
los Partidos Politicos de acuerdo con €l
ordenamiento constitucional aleman.

Reconoce que € articulo 21 de la Ley
Fundamental considera a los partidos
como instrumentos constitucional es nece-
sarios para la formacién de la voluntad
politicadel puebloy que les corresponde
el rango de instituciones de derecho cons-
titucional. Sin embargo, lasentenciaargu-
menta que los partidos no constituyen or-
ganos del Estado, sino que son antes que
nada grupos que se forman libremente y
pertenecen a ambito politico. razén por la
que el Tribunal interpretaqueel Estado no
tiene ninguna obligacion de garantizar su
sostenimiento econémico.

En contra del argumento gque sostiene
que € Estado debe garantizar la igualdad
de oportunidades econdmicas entre los
partidos, la sentencia declara que argu-
mentos de esa natural eza ponen en dudala
capacidad de los ciudadanos para crear y
mantener aquellas organizaciones que les
sirvan para articular y expresar su volun-
tad politica; declarando. ademas. que es
consustancial alademocracialiberal acep-
tar € riesgo que conlleva el hecho de que
lavoluntad politicapopular dependade la
capacidad de juicio de la actividad de los

ciudadanos. Por ultimo, frente al argumen-
to de que la subvencioén estatal disminuye
oevitad riesgo de que los partidos depen-
dan de intereses econdmicos particulares.
se argumenta que €l articulo 21 de laLey
Fundamental garantiza la libertad de los
partidos en relacion a Estado pero no su
proteccién de la influencia de personas o
degrupos. Lasentenciarecuerdaque, para
alentar e informar a los ciudadanos sobre
esas hipotéticasdependencias, los partidos
estan obligados a hacer publico € origen
de sus ingresos.

A partir de los argumentos juridicos
sefialados, la sentenciaconcluye manifes-
tando que la financiacion estatal de los
Partidos Politicosera inconstitucional. No
obstante. el ser los partidos imprescindi-
bles para laformacion de la voluntad po-
pular y a expresarse éstapor medio de las
elecciones. siendo ademas posible delimi-
tar el coste econdmico de esta actividad y
dada su importancia, concluiael Tribunal
gue, en cambio, resultaba constitucional-
mente legitimo que € Estado concediera
subvenciones electorales a los partidos
parallevar a cabo una adecuada campafia
electoral.

A mediados de los afios ochenta la le-
gislacion alemana sobre financiacién de
los Partidos Politicos volvi6 a ser exten-
samente revisada. Las reformas introdu-
cidas recogieron buena parte de las pro-
puestas contenidas en € informe que un
comité de expertos concluyé en 1983. El
informe disefiaba un esquema global de
financiacion de los partidos poniendo
muy especialmente el acento en la parti-
cipacion de los ciudadanos en esa activi-
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dad. El informe parte de las posicionesya
comentadas del Tribunal Constitucional
sobre la naturalezade los partidos e insis-
te en su carécter de asociaciones de ciu-
dadanos libremente creadas e indepen-
dientes. Por ello se consideraque lospar-
tidos deben depender de si mismos para
financiar el desarrollo de sus actividades
electorales sin que el Estado esté obliga-
do aresolver sus problemas econémicos
ni aevitarles € riesgo de fracasar en sus
propios esfuerzos para obtener recursos.
Los autores del informe manifiestan. ade-
méas. que un sistema de financiacién de
los Partidos Politicos exclusivao predo-
minantemente estatal resultaba contrario
alas decisiones del Tribunal Constitucio-
nal Federal.

A partirde esas consideracionese infar-
me se pronuncia decididamente por un sis-
tema que estimule la participacion de los
electores en lafinanciacién de los partidos
y.en consecuencia, se postula que lasdona-
ciones privadas ni son moral mente cuestio-
nables ni debian ser prohibidas o limitadas
por laley. Es més. el Comité consideraba
gue. desde una perspectiva constitucional,
eran deseables eindispensables si |os parti-
dos habian de mantener su independencia
respecto del Estado. En el informe seaduce
finalmente que por medio de las contribu-
ciones los ciudadanos también ejercian el
derecho a participar en los asuntos publi-
cos. Tampoco se consideraron cuestiona-
bles las donaciones procedentes de grupos
empresariales. Lapublicidad delasgrandes
donaciones (las superioresa20mil marcos)
era ladnica prevencion razonable impuesta
por € Comité para evitar eventuales rela
ciones de dependencia entre los Partidos

Politicos y esa Ultima categoria de donan-
tes. El Comité recomendabaincrementarlas
sanciones por € incumplimiento de este
ultimo requisito.

El informe se ocupaba también de las
desgravaciones fiscales para las donacio-
nes alos partidos. En lanormatividad ale-
mana las contribuciones a los Partidos
Politicos hasta una cuantia méximade 3,
600 marcoseran yaobjetode desgravacion
fiscal. El Comité de expertos consideraba
gue semejante limite perjudicabael desa-
rrollo deesa fuente de financiacion alavez
gue producia una discriminacién de los
Partidos Politicos respecto de otras orga-
nizaciones no lucrativas con fines publi-
cos. Las desgravaciones sobre |os donati-
vos aese tipo de entidades no se encontra-
ban sometidas a las mismas restricciones.
El Comité proponia desgravar las do-
naciones de cualquier cuantia. y disefiaba
alavez un sistemade desgravaciones con
dos objetivos: a) desgravar las cuotas de
los afiliados y las donaciones pequefias
(hasta2,400 marcosen una mayorpropor-
cién) que las més elevadas. haciendo con
ello efectivo €l derecho de |os ciudadanos
a participar en condiciones de igualdad y
b) establecer un sistemade compensacién
econdémicaposterior para los partidos. con
€l objeto de reequilibrar las oportunidades
de los partidos con el ectorados de mayores
y menores niveles de renta. Con este siste-
ma se optaba decididamente por favorecer
lafinanciacién privada de los partidos y
paliar las negativas consecuencias que
para €l principio de igualdad. tanto entre
los ciudadanos como entre los partidos,
podrian generar las desgravaciones de las
donaciones.
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Asi las cosas, € lo. de enero de 1984
entréenvigor unanuevaley deFinancia-
cién de los Partidos Politicos, en laque se
recogieron buena parte de las propuestas
del Comité. Entre ellas € sistema de
desgr avacionesfiscal esque se acaba de co-
mentar. lgualmente se estableci6é que las
subvencioneselectoralesno podrian supe-
rar en ningln caso los ingr esosde los par-
tidos procedentes de las donaciones priva-
dasy de las cuotas de los afiliados. Conse-
cuentemente. lassubvencionesdel Estado
sdlo pueden cubrir un50% del conjuntode
los ingresos de los partidos.

Con €l objetivo dereducir ladependen-
cia de los partidos respecto del Estado. €
Comité habia llegado a proponer que los
ciudadanos tuvieran cierto poder de deci-
sidn sobre la asignacion de las subvencio-
nes alos partidos. El mecanismo sugerido
era distribuir una parte de las subvencio-
nes en funcién de la voluntad de los elec-
tores, quienes en e acto de la votacion
podrian asimismoconsignar € partido que
en opinion deberia ser beneficiado de una
parte de esos fondos. Estaférmulaalaque
seledenominé " PrimaCiudadana" permi-
tiria, en opiniénde los autores del informe,
laparticipacion de los electores en el pro-
ceso de financiacion publica de los parti-
dos. Lapropuesta no fue finalmente reco-
gidaen lanormativade 1984, perojunto a
las medidas ya comentadas, expresa hasta
qué punto laespinadorsal del informefue
acentuar al maximo laparticipacion delos
ciudadanos en lafinanciacién de los Parti-
dos Politicos.

En 1986 & Tribunal Constitucional in-
tervino de nuevo, ante un recurso presen-

tado por los Verdes, Gnico grupo que se
habia opuesto en el Bundestag a la nueva
regulacion, estableciendo que solo serian
objeto de desgravacion las donaciones no
superiores a los 100 mil marcos. Hasta
ahora lacas totalidad de los Partidos Po-
liticos alemanes hacen una valoracion po-
sitivade los efectos que la nueva normati-
va ha tenido en su tesoreria.

3. La Limitacion de los Gastos
Electorales.

Una de las formulas que han experi-
mentado algunas legislaciones para re-
ducir € costo de las campafias el ectora-
les ha sido restringir legalmente los gas-
tos. Esta medida fue introducida en la
legislacion electoral britanicay de Esta-
dos Unidos a fina del siglo XIX y prin-
cipios del XX, respectivamente, pero en
ambos casos la limitacién recaia exclusi-
vamente sobre los gastos que pudieran
efectuar los candidatos. En Gran Bretafia
su alcance es hoy tangencial ya que €l
gasto fundamental lo efecttian los parti-
dos y no se encuentran sometidos a nin-
guna limitacion. En Estados Unidos una
medida similar fue introducida a princi-
pios del siglo, posteriormente suprimida
y de nuevo adoptada en 1974 para ser
declarada inconstitucional por € Tribu-
nal Supremo en 1976 al considerar que
limitaba la libertad de expresion.

LaL egislacion Espafiola era, hasta hace
unos meses, laUnica que imponialimitesa
los gastos electorales que puedan efectuar
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los partidos, En enero de 1990 se probd en
Franciaunamedida similaren € marcode
una polémica ley que amnistiaba a los
politicos que hubieran cometido irregula-
ridadesen lafinanciacion de tos partidos.
En términos generales la utilidad de la li-
mitacion de los gastos electorales ha sido
rechazada en la mayoria de los paises eu-
ropeos por las grandes dificultades que
entrafia un control efectivo. Alternativa-
mente se han desarrollado medidas que
favorecen indirectamente e control del
gasto, como son lasrestricciones al endeu-
damientoque pueden contraer los partidos
(también consagrada en la Ley de Finan-
ciacion de los Partidos Politicos en Espa-
fia), o se hanllevado acabo acuerdos entre
los partidos para limitar voluntariamente
los gastos de las campafias.

Hay dos formas de abordar €l problema
de los gastos de los partidos que no resul-
tan, sin embar go, excluyentes. Unaprimera
viaconsiste en imponer restricciones lega-
les que directa o indirectamente conten-
gan el gasto en lalineade las medidas que
acabo de comentar. No obstante, laeficien-
cia de estas limitaciones, por otro lado de
dificil control, como ha demostrado sobre
todo la experiencia norteamericana, que-
darasensiblemente cuestionada si hay fac-
toresquealimentan uncrecimiento exage-
rado del gasto y que sin embargo na se
controlan.

En términos comparativos e costo de
lascamparias el ector ales espafiolasresulta
ciertamenteelevado, veamos dos ejemplos
significativos, Los gastos de la campafia
electoral de los conservadores britanicos
en 1979 con ocasion de las elecciones ge-

nerales se situg en 3.6 millones de libras,
queal valor de cambio del momento equi-
valian a 511 millones de pesetas (15,841
millones de pesos antiguos). El Partido
Laborista invirtié 2.3 millones de libras,
alrededor de 334 millones de pesetas (10,
354 millones de pesos). Estas cantida-
des no recogen los gastos efectuados por
los propios candidatos, mismos que de-
sempefian un papel de escasa significa-
cion. En Espafiala UCD (Uni6n de Centro
Democratico- hoy Centro Democrético y
Social) declaraba un gasto para lacampa-
fiade las elecciones generales de 1979 de
850 millones de pesetas (26, 350 millones
de pesos antiguos) y el PSOE (Partido So-
cialista Obrero Esparfiol) de 665 millones
de pesetas (20, 615 millones de pesos
antiguos). Mientrasque los datosrelativos
alos partidosbritanicos proceden de estu-
dios que ofrecen una gran fiabilidad, los
referentesalos parti dos espafiol es hay que
aceptarlos con gran cautela ya que consti-
tuyen declaraciones de los propios parti-
dos en plena campafia electoral sin que
hayan podido ser contrastados, dada la
ausencia de control efectivo sobre laCOn-
tabilidad de los partidos, Pero en cualquier
caso, aun dando por fiables lascifras ante-
riores, y considerando que los partidos
britanicos se dirigen a un censo €electoral
doble del espafiol, no cabe duda que las
campanas electorales son notablemente
mas costosas en Espafia que en €l Reino
Unido.

Paraabundar mas en € tema, es muy
revelador comparar el costo de lascampa-
fias el ectorales en Espafiacon las de Esta-
dos Unidos, cuna admitida, aunque con
excesivo simplismo, de un modelo de
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campanaelectoral con un profuso derro-
che de propaganday por consiguiente de
dinero. El resultado de ta comparacioén
causa. cuando menos, una extraordinaria
perplejidad. En las elecciones presiden-
cialesde 1984 € costetotal de lacampana
del candidato republicano (Reagan) fue
de 77.3 millones de délaresy ladel can-
didato demécrata (Mondale) de 71.1 mi-
Ilones de ddlares. Aun teniendo en cuenta
las oscilaciones que ha registrado en la
Ultima década el cambio del ddlar, no se
produce ninguna desviacion relevante s
el valor en pesetas de esas campafias se
sittaal rededor de 8 mil millones de pese-
tas (248 mil millones de pesos antiguos).
En las elecciones generales de 1986 cele-
brarlas en Espafa. €l limite de los gastos
electoralesque podriaefectuar un partido
que presentaracandidatosen todas lascir-
cunscripciones electorales se sinia en
2,800 millones de pesetas (86 mil 800
millones de pesos antiguos). EI PSOE
(Partido Socialista Obrero Espafiol), que
presenté candidaturas en todas las cir-
cunscripciones, declaré. incluyendo los
gastos de PSC-PSOE (Partido Socialista
Catal an-Partido SocialistaObrero Espa-
fiol), un gasto total de 2, 650 millonesy
Coalicion Popular de un mil 897 millo-
nes. Esdecir, que lacampafiael ectoral de
cadauno de los candidatos presidencial es
norteamericanos en 1984, costd aproxi-
madamente tres veces y media, y cuatro
veces mas que ladel primery e segundo
partido en Espafia.

En consecuencia. si tenemos en cuenta
gue en Estados Unidos el censo electoral
esentre seis y siete veces superior a espa-
fiol, que su extension es veinte veces ala

de Espafa y que los candidatos america-
nos han de sufragar el costo de la propa-
gandaen television (lo que paralos parti-
dos espafiol es constituye una subvencién
estatal en especie) esimposibleno concluir
diciendo que las campanias electoral es es-
pafiolas resultan proporcionalmente mas
costosas que las de los candidatos presi-
denciales en Estados Unidos. La conclu-
sion es, desde luego, sorprendente: ¢Qué
razones pueden explicar e elevado coste
de las campafias el ectoral es espafiol as? Es
plausible pensar que en labase del proble-
ma hay una malagestién econémicay una
escasa optimizacion de los recursos, la
persistenciade este factor muy probable-
mente se encuentra favorecida por las fa-
cilidades que ahora la Ley de Financia-
miento de los Partidos Politicos - y antes
el articulo 60. de la Ley de los Partidos
Politicos- concede a éstos para resol ver
sus posibles dificultades econémicas por
medio de los presupuestos generales del
Estado.

A diferenciadd resto de las legislacio-
nes europeas sobre financiacion de los par-
tidos. laley espafiola permite incrementar
sin limite las cantidades asignadas en los
presupuestos generales del Estado para la
financiacion de los partidos. En otros pai-
ses, 0 hien las subvenciones se ajustan
anualmente a la inflacién o este procedi-
miento se llevaacabo cadacierto nimero
de afios.

Ademés de no estar justificado que los
partidos decidan discrecionalmente €l in-
cremento de unas subvenciones de las que
son directos beneficiarios. la ausencia de
esos limites escasamente favorece el ern-
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pefio en un estricto control de gasto y en
una optimacion de los recursos.

Con independencia de la cuota de res-
ponsabilidad que haya que atribuir a una
deficiente gestidn, hay dos factores que en
mi opinion afectan desfavorablemente al
costo de las campafias electorales. El pri-
mero de ellos esta relacionado con e mo-
delo de campafia que se desarrollaen Es-
pafia, de las que conoci, las dos Ultimas.
Frente a su aparente modernidad,las cam-
pafias el ectoral es espafiol as tiene elemen-
tos arcaizantes, esencialmente debido al
escaso uso que se hace de latelevision para
transmitir el mensgje electoral. A diferen-
cia de lo que ocurre en la mayoria de los
paises europeos, |los debates televisados
entre los representantes de la diferentes
opciones electorales son practicamente
inexistentes.

Este hecho determina un tipo de cam-
pafia basada, primero, en constantes des-
plazamientos, en ocasiones rayanos en |o
vertiginoso, de loslideres de los partidos,
especialmente del lider nacional, en €
caso de los partidos de oposicion, por los
lugares més reconditos de toda la geogra-
fia nacional. Y segundo, consecuencia
obviade lo anterior, es laconvocatoria de
innumerables mitines a los que general-
mente asisten los afectos. El costo de los
recursos humanos y econdémicos de este
tipo de campafas es muy elevado y por el
contrario su rentabilidad, en términos de
comunicacion con e conjunto de loselec-
tores, es muy escasa.

La mayoria de las campafias europeas
tienen en la actualidad como soporte fun-

damental el uso de latelevision. aun cuan-
do se cultivan también actos de relacion
directa con los electores, lo que sin duda
cumple una funcion. Este dltimo modelo
de campafia resulta més econémico dado
gue €l uso de latelevision publicaes gra-
tuito y desde luego resulta mas rentable
tanto para los partidos como para los elec-
tores en términos de difundir y conocer las
propuestas de los primeros. Por todo €llo,
€l uso de la television en condiciones de
igualdad. potenciando en particular €l sis-
tema de debate, asi como un tratamiento
objetivo de lainformacion politica, antesy
durante los periodos el ectoral es, muy pro-
bablemente remodelaria el tipo de campa-
fla que se hace en Espafiay abarataria sus
costos.

Por dltimo, lafuerte dispersion electo-
ral que hay en Espafia- préacticamente
todos losafios hay una, dos 0 mas eleccio-
nes-— determina que los partidos se vean
obligados a realizar de forma continuada
unos gastos que debieran tener carécter ex-
traordinario. Este factor genera una san-
gria permanente en las arcas de los parti-
dos, lo que desequilibra constantemente
SUS presupuestos.

4. El Principio de Publicidad de
las Donaciones Privadas

Los gastos e ingresos de los partidos se
encuentran sometidos al principio de pu-
blicidad en varios paises europeos (Ale-
mania, Austria, Italia y Francia. En Gran
Bretafiasolo respecto de los gastos electo-
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rales de los candidatos). La identificacién
de los donantes es, sin embargo, exigida
por la Legislacién Alemana. Esta medida
ha sido objeto de una importante contro-
versia que. por eemplo. en Estados Uni-
dos acabd con lainterposicion de un recur-
so (Buckley vs. Vaeo, 1975) que cuestio-
nabasu constitucionalidad ante el Tribunal
Supremo, que fallo declarando €l caréacter
constitucional del requisito de identifica-
cion de Jos donantes. En la legislacion
norteamericanaestamedidase aplicaalos
donantes de toda contribucién superior a
diez ddlares.

Una posicidn exactamente contraria a
la anterior fue mantenida por los gobier-
nos de Noruegay Suecia. en dos infonnes
elaborados a comienzos de |os afios cin-
cuenta. En ambos paises losgastoseingre-
sos de los Partidos Politicos no se encuen-
tran sujetos a control legal alguno a pesar
de estar generosamente financiados por €l
Estado. Los informes citados sefialaban
que la identificacion de los donantes era
incompatible con € caracter secreto del
voto puesto que habia que presumir que
los ciudadanos votaban al partido a que
aportaban su donacion. En segundo térmi-
no, el informe manifestabaque un requisi-
to de esa natural ezatendriaefectos negati-
vos para los partidos, ya que lapérdidadel
anonimato haria disminuir el nimero de
contribuciones.

El tratamiento que €l principio de pu-
blicidad de los ingresos tiene en la Legis-
lacién Alemana, donde seencuentrainclu-
so constitucionalmente consagrado (Art,
21 de la Ley Fundamental) se sitlaen las
antipodas de la posicion adoptada por las

legislaciones de Noruegay Suecia. Laac-
titud de la Legislacion Alemana en este
tema se asemeja a la norteamericana aun-
gue en la primera la identidad de los do-
nantes sélo se exige a partir de las contri-
buciones de una cuantiaelevada (como ya
se ha sefialado. para aquellas superiores a
los 20 mil marcos). En Espafia, los Perti-
dos Politicostienen obligacién de declarar
sus gastoseingresospero no de hacercons-
tar la identidad de los contribuyentes.

5. LaFinanciacion de los
Partidos Politicos M exicanos

El Congreso Constituyentede 1916-17 no
se ocupd, ni podiahaberse ocupado, dada
la envergadura de asuntos de mayor e in-
mediataimportancia, de |os aspectos con-
cernientes a la participacion organizada
de los ciudadanos en la vida publica, es
decir. de la formacién de los Partidos
Politicos. lo cual no quiere decir que los
diputados constituyentes se hubiesen ol-
vidado del progreso democratico del pais.
antes. a contrario, ese era precisamente
su ideal. Sucedi6 que paraellos la gran
tarea de organizar e régimen democrati-
co se presentaba no sélo de una manera
muy especial, sino por demas compleja,
dadas las circunstancias politicasy socia-
les del momento. Pese aello, es dejusti-
cia no olvidar que e Constituyente de
Querétaro sento las bases juridicas de la
incipiente democracia mexicana, con un
conjunto de normas que no sélo garanti-
zaban las clésicaslibertadesindividuales,
suprimiendo los privilegios y las de-
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sigualdades, sino que restituian con ple-
nitud lasoberania nacional, dando alain-
mensa mayor ia de los mexicanos la posi-
bilidad de acceso alaculluray d trabajo.
De aqui larazén del por qué e Constitu-
yente no se ocupara de organizar los Par-
tidos Politicosy por ende, mucho menos,
de su financiacion. Sin embargo, un afio
después. apareci6 laprimeralLey Electo-
ral, promulgada por Venustiano Carranza
el lo. de agosto de 1918, que concediaa
los Partidos Politicos una participacion
muy importante en e proceso electoral,
dejando no obstante en manos del Estado
el papel decisivo en e mismo. El defeclo
gue llevo ala muerte a este ordenamien-
to, consistio en que presuponia la mili-
tancia en verdaderos Partidos Politicos,
como s existieran no so6lo constituidos,
sino madur os, bien organizadosy con ca-
pacidad y experiencia suficientes, cuan-
do en la realidad s6lo dos de ellos: El
Partido Liberal Constitucionalista y
el Partido Nacional Cooperativista, em-
pezaban aorganizarse, y € Partido Labo-
risla y el Partido Nacional Agrarista a
constituir se.

De la formacion de los Partidos Politi-
cos en laetapa postrevolucionariahastala
constitucién del PNR (Partido Nacional
Revolucionario) en 1929, puede sefialarse
gue los mismos no fueron or ganizaciones
estables, for madasconforme aunaconcep-
cion politica definida de la vida publica
del pais, sino al amparo de " caudillos’,
agrupaciones destinadas en exclusiva a la
participacion en las luchas electorales.

Con la muerte de Obregén, latesis de
la necesidad de verdaderos partidos ad-

quirié notoriedad. El propio Presidente
Portes Gil al asumir lapresidencia provi-
sional de laRepublicael 30 de noviembre
de 1928 sefial 6: “...confio en que € esta-
blecimiento de partidos politicos sélida-
mente enraizados, duefios de un progra-
may de un sector fijo de opinion, servira
paradesvincular lapoliticadelaadminis-
Iracion y paraimpedir, ojaldque hoy para
siempre, que el Estado se convierta en
elector..."

Frentealacitadamanifestacién de Por -
tes Gil, los Partidos Politicos como fuer-
zas estables, permanentes y realmentere-
presentativas de las corrientes nacionales
de opinién, no existian sino en forma
embrionaria, dadano solo su escasa orga-
nizacion y presencia, sino también, en
buena medida, por su carencia de recur-
sos, o dicho con otras palabras por lafalta
de estimulo oficial.

Lasituacion descrita no vino aencon-
trar cierto paliativo sino hasta la década
de los 70, con la Ley Federal Electoral
del 5 de enero de 1973, que timidamente
se referia a los apoyos econdémicos a los
partidos y en mayor medida con la Ley
Federal de Organizaciones Politicas y
Procesos Electorales del 28 de diciembre
de 1977, Yde maneradefinitivaen € ar-
ticulado (articulo 39, fraccion 111) del
Cédigo Federal Electoral del 12 de febre-
ro de 1987, ratificado con mayor detalle a
lo largo del Capitulo \1 (articulo 49) del
Codigo Federal de Instituciones 'y Proce-
dimientos Electorales (COFIPE) dd 15
de agosto de 1990, y numeral 49 reforma-
do mediante decreto de reformas al
COFIPE del 29 de septiembre del 1993.
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5.1. El Esquema Constitucional

Las reformas y adiciones aprobadas por €
Constituyente Permanentey publicadasen
el Diario Oficial de la Federacion, los dias
6 de abril y 27 de junio de {990 a nuestra
Carta Magna. representaron un avance en
laregulacién de los procesos electorales,
en especial las referentes a los articul os 5,
35 fraccion I11. 36 fraccion |. 41. 54. 60 Y
73 fraccién VI base tercera, a establecer
un régimen de representacion equilibrado
y estable en e seno de las camaras del
Congreso de la Unién, asi como un mas
vigoroso sistema de partidos y mas claras
y precisas normas de organizacion el ecto-
ral. El temade lafinanciacién publica de
los Partidos Politicosencuentra Jugaren €l
Capitulo I1. articul 049 del Codigo Federal
de Instituciones Politicasy Procesos Elec-
torales del 15 de agosto de 1990.

Las reformas d articulo 41 constitucio-
nal publicadasen el Diario Oficial del vier-
nes 3de septiembrede 1993. constituyen un
avance en laregulacién del financiamiento
alos partidos. toda vez que adquieren rango
constitucional: el parrafo sexto afiadido al
articulo de referencia precisa que "la ley
establecera las reglas a que se sujetaran a
financiamiento de los Partidos Politicos y
sus camparias electorales.”

5.2. El Cédigo Federa de
Instituciones y Procedimientos
Electorales (COFIPE)

El Codigo estableci 6 normas para regu-
lar de una maneraampliatodo lo referente

a financiamiento publico a los Partidos
Politicos. Hasta antes de las reformas de
septiembre de 1993 la regulacion en la
materiasedabaen los siguientes términos:

CAPITULO PRIMERO

Del Financiamiento Publico
Articulo 49
1. Los Partidos Politicos nacionales.
adicionalmente alos ingresos que per-
ciban por las aportaciones de sus afilia-
dos y organizaciones. tendran derecho
al financiamiento pablico de sus activi-
dades. independientemente de las de-
més prerrogativas otorgadas en este
Cadigo. conforme a las disposiciones
siguientes:
a) Por actividad electoral:
1.- El Consejo General del Instituto
Federal Electoral determinara. con
base en los estudios que le presente
el Director General del propio Insti-
tuto. el costo minimo de una campafia
para diputado y el de una para sena-
dor. Cada una de estas cantidades sera
multiplicada. respectivamente. por €l
namero de candidatos propietarios a
diputados de mayoriarelativay porel
nimero de candidatos propietarios a
senadores registrados en los términos
de este Codigo para cada eleccion.
Para este célculo. sdlo se tomarén en
cuenta los candidatos de los partidos
gue hubieren conservado su registro;
1l.- Lacifratotal obtenidapor diputa-
dos segun lafracci6n anterior. se divi-
dira entre la votacion nacional emiti-
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da para la propia €leccion, determi-
nandose asi € valor unitario por voto;

Ill.- A cada partido se le asignara la
cantidad que resulte de mulliplicar e

valor unitario obtenido segln lafrac-

cion anterior por € nimero de votos
validos que haya obtenido en la elec-
cion de diputados por mayoria relati-
Ve,

IY.- Lacifralotal obtenida por sena-

dores, en los términos de lafraccién 1
de este inciso, se dividiraentre la vo-

tacién nacional emitidapara lapropia
eleccion, determinandose asi e valor
unitario por voto;

Y .- A cada Partido Politico se le asig-

nara la cantidad que resulte de multi-

piicar el valor unitario obtenido segin
lafraccién anterior. por € ndmero de
votos vélidos que haya obtenido en la
eleccion de senadores;

V.- El financiamiento ague serefieren
lasfracciones anteriores se determinara
una vez que las elecciones hayan sido
calificadas por losColegios Electorales
de las respectivas Camaras;

VII.- Los Partidos Politicosrecibiran

el monto de su financiamiento en los
tres afos siguientes alaeleccion: En
el primero por e 20% del total: en el

segundo por € 30%, y en € dltimo
por el 50%. Cada monto seraentre-
gado en rninistraciones conforme
a calendario presupuestal que se
apruebe anualmente; y

VIII.- Los montos correspondientes a
la segunda y tercera anualidad a que
se refiere lafraccion anterior. podran
ser incrementados por acuerdo del

Consejo General seglin lo estime ne-
cesario.

b) Por actividades generales como en-
tidades de interés publico:

1.-Un monto adicional equivalentea
10% de la cantidad total que resulte
segln laformula de lafraccién | del
inciso anterior, se distribuird anual-
mente por partes iguales a cada parti-
do politico para apoyar sus activida-
des generales; y

11.- La cantidad arepartir conforme
alafraccion anterior sera entregada
en ministraciones conforme a ca-
lendario presupuestal que se aprue-
be anualmente.

¢) Por subrogacién del Estado de las
contribuciones que los legisladores
habrian de aportar para € sosteni-
miento de sus partidos:

1.- A cada Partido Politico se le otor-
gard anualmente, una cantidad equi-
valente al 50% del monto anual del in-
greso neto que por concepto de dietas
hayan percibido en € afio inmediato
anterior a los diputados y senadores
integrantes de su grupo parlamenta-
ro; y

11- Las cantidades seran entregadas a
cada partido politico en ministracio-
nes conforme a calendario presu-
puestal que se apruebe anualmente; y
d) Por actividades especificas como
entidades de interés publico:
1.-Laeducacion y capacitacion politi-
ca, investigacion socioeconémica y
politica, asi comotareaseditorialesde
los Partidos Politicos nacionales, po-
drén ser apoyadas mediante €l finan-
ciamiento publico en lostérminos del
reglamento que, en su caso, expidael
Consgjo General del Instituto;

U.- El Consejo General no podraacor-
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dar apoyos en cantidad mayor a 50%
anual. de los gastos comprobados que
por lasactividades aque serefiere este
inciso hayan erogado los Partidos Po-
liticos en el afio inmediato anterior; y
111- Las cantidades que en su caso se
determinen para cada partido. seran
entregadas en rninistraciones confor-
me a calendario presupuestal que se
apruebe anual mente.

2.- No tendran derecho a financia-
miento publico los Partidos Politicos
gue no hubieren obtenido el 1.5% de
la votacion emitida. independiente-
mente de que sus candidatos hayan
ganado elecciones para diputados de
mayoriarelativa o senador.

3.- Los Partidos Politicos que hu-
bieren obtenido su registro con fecha
posterior ala Ultimaeleccién, tendran
derecho aque se les otorgue financia-
miento publico conforme a las si-
guientes bases:

a) A los que hubieren obtenido regis-
tro definitivo se les otorgarad finan-
ciamiento publico previsto para cada
Partido Politico nacional por sus acti-
vidades generales y por las especifi-
cas como entidades de interés publi-
co;y

b) A los que hubieren obtenido regis-
tro condicionado. seles otorgarael fi-
nanciamiento publico que correspon-
da a cada Partido Politico Nacional
por sus actividades generales como
entidades de interés publico.

4.- Las cantidadesaque serefieren los
incisos @) y b) del parrafo anterior
seran entregadas por la parte propor-
cional que correspondaalaanualidad
seguin lafechaen que surta efectos €l

registroy tomando en cuentael calen-
dario presupuestal aprobado para €
ano.

5.- Los Partidos Politicos informaran
anualmente al Instituto Federal Elec-
toral € empleo del financiamiento
publico.

De la lectura del numeral 49 tran-
scrito, se desprende que €l Cédigoes
tablecia tres campos para € finan-
ciamiento publico:

a) Laactividad electoral.

b) Las actividades generalescomoen-
tidades de interés publico. y

€) Las actividades especificas como
entidades de interés publico.

El primer campo esta destinado precisa-
mente acontribuir asufragar los gastos de
las campafias politicas de los candidatos
de los Partidos Politicos a diputados y se-
nadores, mediante una férmulaque valora
el ndmero total de candidatos propietarios
adiputados de mayoriarelativay € nume-
ro de candidatos propietarios y senadores
en relacion con lavotacién nacional, loque
favorece a nuestro juicio a los Partidos
Politicos ya establecidos, en demérito de
la formacion de nuevas corrientes o ten-
dencias politicas.

En cuanto a la subvencidn destina-
da a las actividades generales de los
partidos sostenemos que ésta debe su-
primirse, dado no s6lo su falta de cla-
ridad en el texto del Codigo sobre qué
actividades originan dicha subven-
cion. sino en mayor medida por laidea
de que €@ Estado no tiene por qué con-
tribuir a sostenimiento econémico de
los partidos.
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Por lo que respecta a financiamiento
destinado a las actividades especificas,
entre las cuales se destacan laeducacién y
la capacitacién politica, estas bien pudie-
ran sostenerse con |0s ingresos propios de
los partidos, por medio de las cuotas de sus
afiliados. Laregulacion sdlo favorece alos
grandes partidos. con evidente demerito de
los pequefios, gue en todo caso serian los
gue més requeririan este tipo de apoyos
para laformacion de sus cuadros. La pre-
vencion establecidaen el articulo49- C 1ll.
2 es atodas luces desigual.

Consecuente con lasreformas constitu-
cionales aludidas, el 24 de septiembre de
1993 aparecieron publicadas en € Diario
Oficial las reformas el Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electora-
les (COFIPE). El articulo 49 relativo que-
ddé como sigue:

CAPITULO SEGUNDO

Del financiamiento de los Partidos
Politicos

Articulo 49.

I. El régimen de financiamiento de los
Partidos Politicos tendra las siguientes
modalidades:

a) Financiamiento publico;

b) Financiamiento por larnilitancu;

€) Financiamiento de simpatizantes,

d) Autofinanciamiento; y

€) Financiamiento por rendimientos fi-
nancieros, fondos vy fideicomisos.

2. No podran realizar aportaciones o

donativos a los Partidos Politicos. en di-
nero o en especie. por si o por interpdsita
personay bajo ninguna circunstancia:
al Los Poderes Ejecutivo, Legislativoy
Judicial de laFederaciony de los Esta-
dos. y los Ayuntamientos. salvo los es-
tablecidos en laley;

b) Las dependencias. entidades u orga-
nismos de laadministracion pablicafe-
deral. estatal o municipal, centralizados
0 paraestatales, y los érganos de gobier-
no del Distrito Federal;

€) Los Partidos Politicos, personas fisi-
cas 0 morales extranjeras;

d) Los Organismos Internacionales de
cualquier naturaleza;

€) Los Ministros de Culto, asociacio-
nes, iglesias o agrupaciones de cual-
quier religion o secta;

f) Las personas que vivan o trabajen en
el extranjero; y

g) Las empresas mexicanas de caréacter
mercantil.

3.- Los Partidos Politicos no podran
solicitar créditos provenientes de la
banca de desarrollo para el financia-
miento de sus actividades.

4.- Las aportaciones gue se redlicen a
los Partidos Politicos. no seran deduci-
bles de impuestos.

5.- Los Partidos Politicos. en los tér-
minos de la fraccién IV del inciso €)
del parrafo 1del articulo 27 de este C6-
digo. deberan tener un érgano interno
encargado de la obtencion y adminis-
tracién de sus recursos generales y de
campafa. asi como de la presentacion
de los informes aque se refiere d arti-
culo 49-A de este mismo ordenamien-
to. Dicho 6rgano se constituira en los
términos y con las modalidades y ca
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racteristicas que cada partido libre-
mente determine.
6.- Para larevision de los informes que
los Partidos Politicos presenten sobre
e origeny destino de sus recursosanua-
les y de camparfia. se constituiraen los
términos del articulo 49-B de este C6-
digo. una comisién de Consejeros que
designara el Consejo General dellnsti-
ruto Federal Electoral.
7.- Los Partidos Pol iticos tendran dere-
choal financiamiento pablicode sus ac-
tividades. independientemente de las
demas prerrogativas otorgadas en este
Cédigo. conforme a las disposiciones
siguientes:
al Por actividad electoral:
1.El Consejo General del Instituto Fe-
deral Electoral determinarg, con base
en los estudios que le presente e Di-
rector General del propio Instituto, €l
costo minimo de una campana para
diputado y € de una para senador.
Cada una de estas cantidades sera
multiplicada respectivamente. por €
nimero de candidatos propietarios a
diputadosde mayoriarelativay por €
nimero de candidatos propietarios o
senadores registrados en Jostérminos
de ese Codigo para cadael eccion. Para
este calculo. sblo se tomaran en cuen-
ta los candidatos de los Partidos Poli-
ticos que hubieren conservado su re-
gistro;
11. Lacifratotal obtenida por diputa-
dos seguin lafraccién anterior. se divi-
dirdentre la votacion naciona emiti-
da para la propia eleccion. determi-
nandose asi el valor unitario por voto;
111. A cada Partido se le asignara la
cantidad que resultede mullipl icar

el valor unitario obtenido segun la
fraccién anterior, por e numero de
votos validos que haya obtenido en
la eleccion de diputados por mayoria
relativa;
IV.Lacifratotal obtenidapor senado-
res. en los términos de lafraccién 1de
este inciso. se dividira entre la vota
cién nacional emitida para la propia
eleccion, determindndose asi €l valor
unitario por voto;
V.Acada Partido Politico seleasigna-
ra lacantidad que resulte de multipli-
car el valor unitario obtenido segun la
fraccién anterior por € ndamero de
votos védlidos que hayaobtenidoen la
eleccién de senadores;
V1. El financiamiento a que se refie-
ren las fracciones anteriores se deter-
minara una vez que haya concluido el
proceso electoral;
VII. Los Partidos Paliticos recibiran el
monto de su financiamiento en los tres
afos siguientes a laeleccion: en e pri-
mero por el 20% del total; enel segundo
por el 30%. y en € Ultimo por € 50%.
Cada monto sera entregado en rninis-
traciones conforme al calendario pre-
supuestal que se apruebe anualmente; y
VIIl. Los montos correspondientes a
la segunda y tercera anualidad a que
se refiere la fraccion anterior, podran
ser incrementados por acuerdo del
Consegjo General segun lo estime ne-
cesario y tomando en consideracion
los indicesde inflacion que determine
la autoridad competente.

b) Por actividades generales como enti-

dades de interés publico:
I. Un monto adicional equivalente al
10% de la cantidad total que resulte
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segln laférmula de lafraccién | del
inciso anterior, se distribuird anual-
mente por partes iguales acada Parti-
do Politico para apoyar sus activida-
des generales; y
11 Lacantidad arepartir conformeala
fraccién anterior ser4 entregadaen mi-
nistraciones conforme al calendario
presupuestal que seapruebe anualmen-
te.
€) Por subrogacién del Estado de las
contribuciones que los legisladores ha
brian de aportar para el sostenimiento
de sus partidos:
I. A cada Partido Politico se le otorga-
ra anualmente, una cantidad equiva-
lente al 50% del ingreso neto que por
conceptode dietas hayan percibidoen
el afio inmediato anterior los diputa-
dos y senadores integrantes de su gru-
po parlamentario, y
N. Las cantidades serén entregadas a
cada partido politico en ministracio-
nes conforme al calendario presu-
puestal que se apruebe anual mente.
d) Por actividades especificas como
entidades de interés publico:
I. Laeducacioén y capacitacion politi-
ca, investigacion socioeconémica y
politica, asi como tareas editorialesde
los Partidos Politicos nacionales, po-
dran ser apoyadas mediante € finan-
ciamiento publico en lostérminos del
reglamento que, en su caso, expidael
Consejo General del Instituto;
11. El Consejo General no podra acor-
dar apoyos en cantidad mayor al SO%
anual. de los gastos comprobados que
por lasactividades aque serefiere este
inciso hayan erogado los Partidos Po-
liticos en el afio inmediato anterior, y

I1l. Las cantidades que en su caso se
determinen para cada partido, serén
entregadas en ministraciones confor-
me al calendario presupuestal que se
apruebe anualmente; y
€) Para € desarrollo de los Partidos
Politicos:
1. Un monto adicional equivalente a
S% de lacantidad total que resulte se-
gun laférmulade lafraccion | del in-
Ciso a) de este parrafo. Si € partido
politico que tengaderechoal financia-
miento a que se refiere este péarrafo.
obtuvo lavotacién por si mismo, se le
incrementara e monto que le corres-
ponde hasta en un tanto més. Ningin
partido podra recibir mas de laquinta
parte del porcentaje aludido. ni por
més de tres afos. Se distribuiraanual-
mente por partes iguales entre los Par-
tidos Politicos que conserven suregis-
tro y cuya votacion en laeleccién an-
terior dediputadosde mayoriarelativa
gquede comprendida entre € 1% Y el
S% inclusive, del total de lavotacion
emitida para esa eleccién y los que
hubieren obtenido su registro definiti-
vo o condicionado. con fecha poste-
rior ala Ultima eleccion; y
11. La cantidad arepartir conforme a
la fraccién anterior sera entregada
en ministraciones de acuerdo a ca-
lendario presupuestal que se¢ aprue-
be anualmente;
8. No tendrén derecho al financiamien-
to publico los Partidos Politicos que
hubieren perdido su registro. El Parti-
do Politico que no hubiere obtenido €l
1.5% de la votacion emitida en cual-
quierade laseleccionesfederal es, pero
gue hubiere conservado su registro por
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encontrarse en € supuesto del parrafo
3del articulo 35 de este Codigo. tendra
derecho a que se le otorgue financia-
miento pubJico de conformidad con lo
siguiente:

a) Se le otorgara el que corresponda.
segun lodispone el inciso ) del péarrafo
9 de este articulo: y

b) Si hubiere obtenido algun triunfo en
lael ecci6nde diputados por mayoriare-
lativa 0 de senadores. se le otorgara el
gue le corresponda de acuerdo con lo
sefialado por € inciso e) del parrafo 7
de este articulo.

9. Los Partidos Politicos que hubieren
obtenido su registro con fecha posterior
ala ultimaeleccion, tendréan derecho a
que se les otorgue financiamiento pu-
blico conforme a las siguientes bases:
a) A los que hubieren obtenido registro
definitivo se les otorgara e financia-
miento publico previsto para cada Par-
tido Politico por susactividades genera-
les, por las especificas como entidades
de interés publico, y para€ desarrollo de
los Partidos Poi iticos: y

b) A los que hubieren obtenido registro
condicionado se les otorgara el finan-
ciamiento publico que les corresponde
en términos de lo dispuestoen e inciso
dj del parrafo J, del articulo 34 por sus
actividades generalesy para el desarro-
Ilo de los Partidos Politicos.

10. Las cantidades a que se refieren los
incisosa) y b} del parrafo anterior serén
entregadas por la parte proporcional
gue correspondaalaanualidad segin la
fecha en que surta efectos € registro y
tomando en cuenta el calendario pre-
supuestal aprobado para el afio.

11. El financiamiento que no provenga

del erario publico tendra las siguientes
modal idades:
a) El financiamiento general de los Par-
tidos Politicosy para sus campanas que
provenga de la militancia estara con-
formado por las cuotas obligatorias or-
dinariasy extraordinarias de sus afilia-
dos, por las aportaciones de sus orga-
nizaciones sociales y por las cuotas
voluntarias y personales que Joscandi-
datos aporten exclusivamente para sus
campafias conforme a las siguientes
reglas:
1. El érgano interno responsable del
financiamiento de cada partido debe-
raexpedir recibo de las cuotas o apor-
tacionesrecibidas, de los cual esdebe-
ra conservar una copia para acreditar
el monto ingresado;
11. Cada Partido Politico determinara
libremente los montos minimos y
maximosy laperiodicidad de las cuo-
tas ordinariasy extraordinarias de sus
afiliados. asi como lasaportacionesde
Sus organizaciones; y
111 Las cuotas voluntariasy persona-
les que los candidatos aporten exclu-
sivamente para sus campanas tendran
el limite que fije & 6rganointernores-
ponsable del manejo del financia-
miento de cada partido.
b) El financiamiento de simpatizantes
estaraconformado por lasaportaciones
0 donativos. en dinero o en especie.
hechasalos Partidos Politicosen forma
libre y voluntaria por las personas fisi-
cas 0 moral es mexicanascon residencia
en el pais. que no estén comprendidas
en el parrafo2de este articulo. Las apor-
taciones se deberan sujetar a las si-
guientes reglas:
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1. De las aportaciones en dinero debe-
ran expedirse recibos foliados por los
partidos en los que se harén constar
los datos de identificacion del apor-
tanre, salvo que hubieren sido obteni-
das mediante colectas realizadas en
mitines o en lavia publica, siemprey
cuando no impliguen venta de bienes
o articulos prornocionales. En el caso
de colectas, sblo debera reportarse en
e informe correspondiente € monto
total obtenido. Noobstante lo anterior,
los Partidos Politicos podrén recibir
aportaciones de personas no identifi-
cadas cuyo monto total no exceda de
una cantidad equivalente a 10% del
financiamiento publico total otorgado
a los partidos;

11. Las aportaciones en especie se ha-
ran constar en un contrato celebrado
conforme a las leyes aplicables;

111. Las aportaciones en dinero que
realice cadapersonafisicao moral fa-
cultada para ello, tendran un limite
anual para las primeras equivalente a
1% Y para las segundas, a 5% del
monto total del financiamiento publi-
co otorgado alos Partidos Politicosen
el afio que corresponda;

IV. Lasaportaciones en dinero podran
realizarse en parcialidades y en cual-
quier tiempo, pero € montototal apor-
tado durante un afio por una persona
fisica o moral no podra rebasar, segin
corresponda los limites establecidos
en lafraccién anterior; y

V. Lasaportaciones de bienesmuebles
0 inmuebles deberdn destinarse Uni-
camente para € cumplimiento del
objeto del Partido Politico que haya
sido beneficiado con la aportacién.

€) El autofinanciamiento estara consti-
tuido por los ingresos que los partidos
obtengan de sus actividades promo-
cionales, tales como conferencias, es-
pectaculos, juegos y sorteos, eventos
culturales, ventaseditoriales, de bienes
y de propaganda utilitaria asi como
cualquier otra similar que realicen para
allegarse fondos, las que estaran suje-
tasalasleyes correspondientes asu na-
turaleza. Paraefectos deeste Cédigo, el
6rgano interno responsable de cada
Partido Politico reportard los ingresos
obtenidos por esas actividadesen losin-
formes respectivos; y
d) Para obtener financiamiento por ren-
dimientos financieros los Partidos Po-
liticos podran crear fondos o fideicomi-
SOS coNn su patrimonio o con las aporta-
ciones que reciban, adicionalmente a
las provenientesde las modalidades del
financiamiento sefialadas en el presen-
te articulo. El financiamiento por ren-
dimientos financieros se sujetara a las
siguientes reglas:
I. A las aportaciones que serealicen, a
través de estamodalidad, lesseran apli-
cables las disposiciones contenidas en
losparrafos 2y 3, Yen lafraccién 111 del
inciso b) de este parrafo y demés dispo-
siciones aplicables a este Codigo Y las
leyes correspondientes, atendiendo a
tipo de operacion realizada;
11. Los fondos y fideicomisos que se
constituyan seran manejados a través
de las operaciones bancarias y finan-
cieras que e 6rgano responsable del
financiamiento de cada Partido Politi-
co considere conveniente, con excep-
cion de la adquisicion de acciones
bursétiles; y
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111. Los rendimientos financier os ob-
tenidos através de estamodalidad de-
beran destinarse para el cumplimien-
to de los objetivos del Partido Politi-
co.

Articulo 49-A.
1. Los Partidos Politicos deberan pre-
sentarantelaComision del Ingituto Fe-
deral Electoral aque serefiered péarrafo
6 del articulo anterior, los informes del
origen y monto de los ingresosque reci-
ban por cualquier modalidad de finan-
ciamiento. asi como su empleoy aplica-
cion, atendiendo a las siguientes reglas:
a Informes anuales:
|. Seran presentados a mas tardar den-
trode los noventa dias siguientes al Ul-
timo dia de diciembre del afio del ejer-
cicio que se reporte; y
11. En el informeanual seran reportados
los ingresos totales y gastos ordinarios
que los partidos hayan realizado duran-
te el gjercicio objeto del informe.
b) Informes de campafa:
1. Deberan presentarse por los Parti-
dosPoliticos, porcadaunadelascam-
pafas en las elecciones respectivas.
especificando los gastos que e Parti-
do Politico y el candidato hayan reali-
zado en el &mbito territorial corres-
pondiente;
11. Serén presentadosdentro de los no-
ventadias siguientescontados apartir
del dia de lajornadacelectoral; y
111. Encadainformeserareportadoel Oli-
gen delosrecur sosgque se hayan utilizado
parafinanciar losgastos correspondientes
alosrubrossefialadosenel articulo 182-A
deeste Cédigo, asi como €l montoy des-
tino de dichas er ogaciones.

2. El procedimiento para la presenta-
cion y revision de los informes de los
Partidos Politicos se sujetara a las si-
guientes reglas:

a) El Consejo General del Instituto Fe-
deral Electoral acordara convocar a la
Comisién a que se refiere el parrafo 6
del articulo 49 de este Codigo, dentro
de los quincedias anteriores al periodo
de presentacion de los informes para
que proceda a su recepcion, revision y
dictamen;

b) LaComisiodn contar & con sesentadias
pararevisar los informes anualesy con
ciento veinte dias pararevisar los infor-
mes de campafia presentados por los
Partidos Politicos. Tendrden todo mo-
mento lafacultadde solicitaralos 6rga-
nos, responsablesdel financiamiento de
cadaPartido Poi itico, ladocumentaci 6n
necesaria para comprobar la veracidad
de lo reportado en los informes;

e) Si durante larevision de los infor mes
la Comision advierte la existencia de
errores uomisionestécnicas, notificara
al Partido Politico que hubiere incurri-
do en ellos, paraqueen unplazodediez
dias contados a partir dedicha notifica-
cion, presentelasaclaracioneso rectifi-
caciones que estime pertinente;

d} Al vencimiento del plazo sefialado
en el inciso b) de este parrafo, o en su
caso, al concedido paralarectificacion
de errores u omisiones, la Comision,
dispondra de un plazo de veinte dias.
paraelaborar un dictamen consolidado
que debera presentar al Consejo Gene-
ral dentro de los tres dias siguientes. a
su conclusion;

€) El dictamen deber& contener por lo
menos:
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I. El resultado y las conclusionesde la
revision de los informes que hayan
presentado los Partidos Politicos;
II. En su caso, lamencion de los erro-
res o irregularidades encontradas en
los mismos; y
I11. El sefialamiento de las aclaracio-
nes o rectificaciones que presentaron
los Partidos Politicos, después de ha-
berles notificado con ese fin.
f) En el Consejo General sedardacono-
cer € dictamen que haya formulado la
comision, procediendo a informar, en
su caso, a la Sala Central del Tribunal
Federal Electoral, de las irregularida-
des sefialadas en € dictamen para los
efectos de la aplicacion de las sancio-
nes correspondientes;
0) Los Partidos Politicos podrén impug-
nar ante laSalaCentral del Tribunal Fe-
deral Electoral el diclamen aque se re-
fiere el inciso d) de este pérrafo, dentro
de los tres dias contados a partir del dia
siguiente en que concluyalasesion res-
pectiva; y
h) El Consejo General del Instituto de-
ber&
1.Remitir, alaSalaCenlral del Tribu-
nal, cuando se hubiere interpuesto €
recurso de apelacioén, junto con éste,
el dictamen de laComisiony €l infor-
me respectivo;
11. Remitir. una vez cumplido € plazo
para lainterposicion del recurso, o pre-
sentado éste, habiendo sido resuelto por
el Tribuna Federal Electoral, a Diario
Oficial de la Federacion el dictamen vy,
en su caso, laresolucion recaida a re-
curso, parasu publicacion; y
I11. Acordar los mecanismos que con-
sidere convenientes para la difusién

publicadel dictamen y, en su caso, de
las resoluciones. En laGacetadel Ins-
tituto Federal Electoral deberan pu-
blicarse los informes anuales de los
partidos.

Articulo 49-B

|. Para los efectosde larecepcion, revi-
sion y dictamen de losinformesaque se
refieren los incisos @) y b) del parrafo 1
del articulo anterior, la Comision de
Consejeros aque se refiere el parrafo 6
del articulo 49 de este Cédigo, contara
con el apoyo y soporte de la Direccién
Ejecutiva de Prerrogativas y Partidos
Politicos del Instituto Federal Electo-
ral, cuyo titular fungird como secreta-
rio técnico de la propia Comisiéon. Asi-
mismo, para sudesempefio. eficazeim-
parcial. podra contar con € personal
técnico que autorice € Consejo Gene-
ral.

Articulo 49-C

1.LaComisionaque serefiereel parrafo
6 del articulo 49 de este Cadigo, podra
proponer a Consejo General, acuerde el
establecimiento de lineamientos o for-
matos paraser utilizadosen losinformes
que presenten los partidos.

2. Las quejas que cualquier érgano del
Instituto reciba sobre el origen y la
aplicacion de los recursos derivados
del financiamiento de los Partidos Po-
liticos, seran turnadas ala Comision, a
efecto, de que las analice previamente
a que rinda su dictamen.

Sin duda alguna las reformas a COFIPE,
de sepliembre de 1993, representaron un
avance significativo en la regulacion del
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financiamiento a los Partidos Politicos y
en laclaridad del origen y destino de sus
recursos. Dentro de estos avances sobresa-
len: 1) e reconocimiento de donaciones
privadas, su limitacion y discriminacion:
2) laprecision y regulacion de ladiversi-
dad de fuentes de financiamiento, tanto
propias como ajenas; 3) la obligacion de
hacer publicos sus ingresos, tanto en lo
gue corresponde a sus fuentes como a su
aplicacion: 4) lalimitacion alos gastos de
las campafias electorales; y 5) la dicta-
rninacién de la procedencia legal de los
gastos realizados.

Conclusiones

No obstante los avances logrados en la
materia. todavia quedan algunos puntos
pendientes de discutir en nuestraopinion
en laagendadel financiamiento alos Par-
tidos Politicos:

1) Pareceriaque, no obstante el limite
de gastos en camparias electoral es estos
no han correspondido a una verdadera
austeridad de las campaiias politicas. la
pruebaes que todaviase debate clial debe
ser el tope rea que. sin embargo, se pro-
pone como menor a vigente. Esto debe
complementarse con la posibilidad de
disminuir tanto e ndmero de campafias
(concentrando los procesos electorales
en un calendario menos denso), como la
duracion, toda vez que el mayor acceso a
los medios de comunicacion facilita con
mucho la exposicion de sus plataformas
electorales.

2) De igua modo seria dtil otorgar a
los ciudadanos cierto poder de decisién
sobre la asignacién de las subvenciones
de los electoresen el proceso de financia-
cion publica de los partidos.

3) Convendriavalorar laposibilidad de
que ciertas aportaciones privadas pudie-
ran estar sujetas a una desgravacion fis-
cal, bajo una férmula que establezca
garantias suficientesal principiode igual-
dad de oportunidades entre los ciuda-
danos y entre los partidos.

4) Adicionalmente, es oportuno consi-
derar la posibilidad de adaptar a esque-
ma mexicano, € uso de la television en
verdaderas condiciones de igualdad, po-
tenciando los debates, asi como un trata-
miento mas objetivo de la informacion
politica que se proporciona a los electo-
res, antes, durantey después de los proce-
sos electorales, 10 que entre otras muchas
ventajas abarataria los costos de las cam-
pafias. En este sentido un avance impor-
tante lo constituyen los Lineamientos
Generales aplicables en los noticieros
respecto de la informacion o difusion de
las actividades de campana de los Parti-
dos Politicos, suscrito por la totalidad de
las fuerzas politicas en febrero de 1994.

5) Especial tratamiento merece en lo
sucesivo lo referente a principio de pu-
blicidad de las donaciones privadas.
como se dijo. en varios paises europeos
como: Alemania, Austria. Italiay Fran-
cia. Los gastos e ingresos de los partidos
se encuentran sometidos aeste principio,
esto es a la identificacion de los donan-
tes. Otros como Noruegay Suecia sos-
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tienen que la identificacion es incom-
patible con € caracter secreto del voto,
alegando ademas que la pérdida del
anonimato haria disminuir e numero
de contribuciones. En Espafia, |os Par-
tidos Politicos tienen obligaciéon de
declarar sus gastos e ingresos, pero no
de hacer constar la identidad de los
contribuyentes. En nuestra |egislacion,
este principio se consagra parcialrneu-

te en e articulo 49, que en su parte
conducente establece que de las apor-
taciones en dinero deberan expedirse
recibos foliados por los partidos en los
que se haran constar los datos de iden-
tificacion del aportante, pero ello no
significa que la opinién publica tenga
conocimiento de laidentidad del donan-
te, ni mucho menos de |la cuantia de su
aportacion.
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