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Presentacion

Desde sufundacion, el 7 defebrero de 1955, €l Instituto Nacional de Administracion
Publica establece que su propésito fundamental es promover el desarrollo de las
ciencias administrativas en México.

Los estatutos sefidlan entre sus objetivos. agrupar los esfuerzos de las personas
interesadas en € estudio, lainvestigacion o lapréctica de laadministracion pablica;
promover € intercambio de informacion y € estudio de los problemas administra-
tivos.en México, asi como el desarrollo y la préctica de la administracion; sugerir
y proponer el mejoramiento de las instituciones administrativas, mediante la in-
vestigacion de la actividad gubernamental y hacer recomendaciones cuando sea
consultado.

Uno de los programas de la Coordinacion de Investigacién y Documentacion para
contribuir a esos fines es e fomento ala investigacion, mediante la organizacion
del premio del Instituto Nacional de Administracién Plblica, cuya version nimero
veinte se convoca este afio.

El antecedente inmediato del Premio INAP es el concurso "Plutarco Elias Calles,
Creador de Instituciones', convocado a cumplirse € quincuagésimo aniversario de
varias instituciones fundamentales de laRepublicaen € afio 1975, con € propdsito
de honrar lamemoria del estadista mexicano y contribuir a situar histéricamente la
figura del gobernante que inicio lavida institucional del México moderno.

L os alentadores resultados de dicho certamen hicieron posible lacreacion, en 1976,
del entonces llamado Premio Anual de Administracion Pablica como un estimulo
permanente a la elaboracion de trabajos que contribuyeran a mejoramiento de la
teoriay la préactica administrativas.

Por otra parte, € Premio ha contribuido a difundir avaliosas personalidades, cuya
trayectoria posterior ha confirmado su calidad en su brillante desempefio en el
servicio publico -federa y estatal- y en laacademia.

Para conmemorar € cuadragésimo aniversario del Instituto Nacional de Adminis-
tracion Plblica se invité a quienes han obtenido el Premio a reflexionar sobre la
administracion publica. El nimero 89 de la RAP incluye sus trabgjos y permite
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aquilatar sus nuevas aportaciones, para continuar enriqueciendo e pensamiento
administrativo mexicano.

Una vez més €l INAP promueve e desenvolvimiento de los estudios sobre nuestra
administracién y coadyuva al perfeccionamiento de la ensefianza y de la préactica
administrativas.



Crecimiento, Evaluacion e | nnovaciones en
la Educacion Superior (1988-1994)

Presentacion

.El presentetrabajo pretende conjuntar la

informacion mas relevante, asi como
readlizar el andlisis de tres aspectos que
condensan buena parte de la politica
seguida en educacién superior duranteel
sexenio del Presidente Carlos Salinas de
Gortari. {da. informacion y andlisis sere-
fieren al'crecimiento del sistema de edu-
cacion superior, a las’hetividades de
evaluacion desarrolladas y a las princi-
pales acciones innovadoras planteadas,
asi como alos resultados obtenidos.

El crecimiento del sistema, que fue €
rasgo determinante durantelosafios 1970
a 1985, ha entrado en un nuevo orden.
Desde la Ultimafecha terminé € carac-
ter dindmico del mismo y, apartir delos
afios noventa, ha permanecido en una
situaciéon estacionaria o, inclusive, re-
gresiva en aguno de los afios previos.
Sin embargo, y a pesar de esta Ultima
caracteristica, resultaimportante obser-
var lo sucedido durante € sexenio con
|os creci mientos en materia de matricu-
la estudiantil, programas e institucio-

Carlos Pal/an Figueroa
Premio INAP 1977

nes, asi como diferenciar y calificar las
principal es magnitudes que se configu-
raron durante € sexenio. De esa mane-
ra, en e apartado correspondiente se
hace referenciaa cuestiones como:?na—
tricula, nimero de institucionesy fené-
menos, relativamente nuevos, como el
de lallamada"feminizacién" delama
tricula.

HUn segundo apartado se refiere a la

evaluacion. Terminada laépocadel gran
crecimiento, fue necesario escudrifiar
gué habia pasado en la educaci6n supe-
rior y hacia donde llevabalaformacién
de nuevos profesionales y la produc-
cion o adaptacion de conocimientos. La
evaluacion aparece como una actividad
central en las politicas de educacién
superior del sexenio 1988-1994. En esta
parte se resumen las principales lineas
de accién desarrolladas y se ofrece un
comentario sobre las mismas. De esa
manera setocalorelativo alos procesos
de evaluacion ingtitucional, interinstitu-
ciona -por medio de "pares académi-
cos'-, la asignacion de recursos por
medio de programas que se sustenten en
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laevaluacion; asmismo, se mencionan
formulas de evaluacién que sirvieron
para impulsar €l posgrado o para fo-
mentar la carrera académica.

\) El tercer apartado serefiere alasinno-
vaciones en educacién superior. Se
destacalaimportanciaque hatenido la
situacion prevaleciente en el contexto
internacional y los fendmenos asocia
dos alaaperturaeconémica, loscuales
estén en labase de varias de las accio-
nes emprendidas, pero que también
permiten distinguir e largo camino
qgue ain falta por recorrer en mate-
ria de mejoramiento de la educacion
superior.

Por supuesto, la seleccion de los tres
grandes apartados, y los temas asocia
dos a€ellos, ha sido un tanto azarosa 'y
no pretende, ni mucho menos, ofrecer
unavision panordmica del acontecer de
laeducacién superior. Sin embargo, en
contrapartida, puede servir para identi-
ficar hacia donde se dirigieron las poli-
ticas publicas en esta materia. Al final,
se ofrece un apartado de conclusiones,
identificando los desafios mas impor-
tantes que debera enfrentar el sistema
de educacién superior en los préximos
anos. Igualmente, sin ser exhaustivos,
la identificacién de desafios y proble-
mas a futuro se centra en lastres partes
aqui abordadas: crecimiento, evalua
cion e innovaciones.

El crecimiento del sistema
de educacion superior
en e sexenio

CEn lapresentacion del Programa parala

Modernizacion Educativa 1988-1994,
el Presidente de la Replblica se com-
prometié a llevar a cabo un profunda
"modernizacion educativa" en todos
losniveles de laeducacion. Unamoder-
nizacion que ponia énfasis en la "cali-
dad" mas que en la cantidad.jflomo
textualmente o expuso € Presidente:
"modernizacion es pasar a lo cualitati-
VO, romper usos e inercia para innovar
précticas al servicio defines permanen-
tes; es superar un marco de racionalidad
ya rebasado y adaptarse a un mundo
dindmico, es una nueva relacion entre
las instancias gubernamentales y la so-
ciedad civil".'

Este énfasis en lo cualitativo permed
todos los programas y acciones em-
prendidas en estos Ultimos afios, en to-
dos los niveles de la educacién. Sin
embargo, esta politica no implica, o no
debe implicar, dejar de lado los aspec-
tos de caberturay acceso alaeducacion
gue contintian siendo un problemadela
educacion en €l pais.

En & presente apartado se dara un pa-
norama general de los cambios princi-
palesocurridos alolargo del sexenio en
locualitativo, pero también se conside-
ra importante incluir un primer punto
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sobre algunos de |los cambios cuantita-
tivos observados en la educacion supe-
rior que pueden tener relevancia para
los préximos afios.

Del conjunto de cambios ocurridos en
el sexenio se han seleccionado sblo cua-
tro que se piensatienen cierta relevan-
cia en el contexto nacional:rla
educacién superior en e marco educa
tivo nacional, el crecimiento de la edu-
cacion superior, € comportamiento por
subsistemas y la creciente incorpora

cion de las mujeres en la educacion
superior. -,

L aeducacion superior en €
contexto educativo.

Los aspectos cuantitativos constituyen
solo una parte de lavision que se pueda
hacer de una situacion pero, a la vez,
son una parte imprescindible del andli-
sis de cualquier fendmeno. Una ausen-
cia de crecimiento, o una disminucion
del mismo, tiene o puede tener graves
implicaciones. Se sabe que México esta
lgjos de alcanzar |os promedios de edu-
cacion de los paises desarrollados, so-
bre todo en losniveles posteriores alos
de la primaria. Pugnar por una educa-
cién de calidad también conlleva crear
condiciones para que mas mexicanos
tengan acceso a los beneficios de la
educacion.

En el sexenio quetermina el panorama
cuantitativo de laeducacion no es posi-
tivo, respecto aépocas anteriores. En €

sistema escolarizado se tienen menos
alumnos hoy en dia que hace seis afios.
Decrecieron en nimeros absolutos los
estudiantes en la primaria, secundaria,
capacitacion parael trabajo, mediapro-
fesional y normal. En los restantes sub-
sistemas (preescolar, nivel medio
superior, superior y posgrado) seregis-
tré un levecrecimiento que estalgjosde
satisfacer las necesidades de educacion
que € pais requiere (Cuadro 1).

En primaria y secundaria se cuenta con
cerca de 500 mil estudiantes menos que
hace seis afios. Esta situacion se expli-
ca, en parte, por las politicas demogr&
ficas asumidas afios atras y por la
coberturadel sistema; pero también re-
fleja la imposibilidad de aumentar la
retencion de los estudiantes en los pri-
meros nueve anos de estudio..Preocupa
este Ultimo aspecto por varias razones:
1) de continuar latendencia observada
en estos seis anos, tanto en absorcion
como detransito entre nivelesy grados,
laeducacion superior tendera a estabi-
lizarse o0 incluso disminuir paralos pré-
ximos afos, lo cual dejaria en una
situacion muy fragil a pais, pues care-
ceria de los profesionales suficientes
para acceder amejores niveles de vida;
2) estamos lejos de alcanzar lapropor-
cion de atencion de estudiantes de la
cohorte de 20-24 afos de los paises
desarrollados y labrecha con ellos ten-
deria a aumentar, lo cual también colo-
ca a México en desventaja para
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SISTEMA EDUCATIVO NACIONAL

Cuadro 1 1988-1993
1988 1993 1988-1993
TASA MEDIA DE

NIVEL ALUMNOs| PERSONAL| ALumNOs| PERSONAIL_CRECIMIENTO ANUAL

EDUCATIV( i DOCENTE (Miles) DOCENTE| ALUMNOS | PERSONAL
(Miles) DOCENTE

Preescolar 2625.7 93414 ' 858.9 114335 1.7 4.1
Primaria 14768.0 463 11S 14425.6 486686 -0.5 1.0
Capacitacion
para e trabaj 446.5 20793 402.6 23 987 -21 20
Secundaria 4347.3 230785 4203.1 237729 -0.7 0.6
Profesional
Medio 426.2 35503 410.2 35 730 -0.8 0.1
(Técnico)
Media
Superior 1586.1] 101.064 1767.0 1[5343 22 2.7
(Bachillerato
Superior 1206.2 123031 1302.6 140811 1.6 27
Normal 1335 12214 110.2 J 222 -3.9 1.7
Licenciatura,
Univcr. y 1033.2 100965 1141.6 120183 20 3.6
Teen.

Posgrado 395 *9852 50.8 9406 52 -0.9
TOTAL 25 406.0 1067705 25370.0| 1154621 -0.03 1.6
"Dadas las ceractertsricas, algunas instituciones no distinguen al persenal docente de posgrado con el

de licenciatura

enfrentar con éxito los retos de la glo-
balizacion y modernizacion, y 3) los
alumnos que demandarén ingreso a la
educacién superior para € afio 2000
cursan actualmente el sexto afio de pri-
maria; la posibilidad de aumentar la
demanda para ese afio dependera del
poder modificar laretencion en laedu-
cacion media. Ensintesis, el crecimien-
to de laeducacion superior depende de
los niveles que le preceden.

Lamatriculade la educacion
superior.

En la mayor parte de los paises, de-
sarrollados y en vias de desarrollo,
se ha encontrado unarelacion direc-
ta entre educacion -desarrollo econé-
mico social- yjusticia socia. No estan
de acuerdo los estudiosos en lamateria
en cudl de estas variables pudiera con-
siderarse como la independiente; sin
embargo, todos coinciden en su estre-
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cha interrelacion. El Presidente de la
Republica considera a la educacion
como la palanca de la transformacion
del pais.' Contar entonces con un eleva-
do nimero de estudiantes en el sistema
educativo y, dentro de él, en la educa
cion superior parece ser una condicion
necesaria para acceder a un desarrollo
econdmico sostenido y a una mayor
justiciasocial.

En e presente sexenio, como se men-
cion6 anteriormente, el subsistema de
educacion superior registré un creci-
miento moderado (20 mil por afio). En
19881amatricula en educacion superior
representaba el 4.7% del total nacional
y para 1993alcanz0 el 5.1%. Este ligero
crecimiento contrasta con € registrado
en € periodo de 1970 a 1984 (50 mil
alumnos en promedio cada afio). Sin
duda se coincidird en que esta propor-
cion es muy bajay que debiera incre-
mentarse. No se estard en condiciones
de afrontar exitosamente |os retos que
demandalamodernizacion del paisy la
competencia internacional con este re-
ducido nimero de estudiantes de edu-
cacion superior. El problema que se
avizoraesque el incremento que secon-
sidera necesario no podra alcanzarse s
no se modifican aspectos que concier-
nen tanto a los niveles anteriores como
al propio subsistema de educacion
superior. En efecto, la absorcion de es-
tudiantes, de grado a grado y nivel a
nivel no sehamodificado significativa-

mente, por tanto, lademanda de educa-
cion superior no tenderd a subir. Por
otro lado, pareciera que € subsistema
de universidades publicas, pilar de la
educacion superior, esta llegando a su
limite de capacidad: se rechaza a mas
del 30% de losaspirantes; €l nimero de
alumnos hombres seredujo (de 605,764
en 1988a 573,369 en 1993) y €l creci-
miento se debid a la mayor participa
cion de las mujeres (en 1988 habia
390,015 mujeres y para 1993 se regis-
traron 455,347). En conjunto el subsis-
tema creci6 en tan s6lo 32 mil
estudiantes en cinco afios.

Revisar en su totalidad los diferentes
componentes del sistema de educacion
superior puede brindar mas elementos
de andlisis para ubicar los problemas
con mayor precision.

Laeducacion superior publicay
particular.

Tradicionalmente la educacion supe-
rior sedivide en publicay privada, fun-
damentalmente en funcién de su
régimeny de sufinanciamiento. La pu-
blica, a suvez, sesubdivide en: educa-
cion universitaria (a cargo de las
universidades autébnomas y centros au-
ténomos), la educacién tecnolégica (a
cargo ddl Instituto Politécnico Nacional
y de los ingtitutos tecnolégicos) y la
educacion normal (a cargo de la Uni-
versidad Pedagdgica Naciona y de las
normales publicas). EI comportamiento
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entreestosconjuntosfue muy diferente,
como se puede apreciar en el Cuadro 2.

opcionesde politicaparael Estado: am-
pliar la capacidad de atencion de las

Cuadro 2
POBLACION ESCOLAR DE EDUCACION SUPERIOR POR REGIMEN Y SEXO
(Alumnos)
1988-1993
REGIMEN 1988 1993
NIVEL H M TOTAL H M TOTAL
PUBLICO
LICENCIATURA | 584350 380215 964 563 548488 441 367 989855
Universitariay Tecnalogica| 546863 324371 871 234 520832 387648 908480
Educacion Nonnal 37487 55844 93331 27656 53719 81 375
POSGRADO| 21414 9800 31214 2415] 139110 18131
TOTAL PUBLICO| 605 764 190 015 995779 S72 639 455347 1027986
PRIVADO
LICENCIATURA | 108420 93689 202 109 13) 292 128662 261954
Universilaria y Tecnolégica 90 901 71072 161973 121973 1alis 233088
Educacion Normal [7519 22617 40 136 14319 17547 28866
POSGRADQ 5513 2778 8291 8088 4562 12650
TOTAL PRIVADO| 113 933 36 469 210 400 141380 133224 274604
TOTAL NACIONAL | 719697 486 482 | 1206179 714019 588571 1301596

FUENTE: Anuarios Estadisticos de Educacion Superior. ANUIES.

La atencién de estudiantes es responsa-
bilidad tanto del gobierno federal como
de los particulares. Asi esta preceptua-
do en la Constitucion y asi se registra
en los hechos. Tradicionalmente lares-
ponsabilidad de formar profesionales
ha recaido en el Estado y complemen-
tariamente en los particulares. A lo lar-
go de varias décadas laparticipacion de
las instituciones publicas se habia man-
tenido constante, pero en los Ultimos
cinco anos se observan signos de una
mayor participacion de las instituciones
particulares. Este hecho plantea varias

instituciones publicas o bien propiciar
y sentar condiciones més favorables
para que las instituciones particulares
continden creciendo.

La primera opcion implicaria, entre
otras muchas acciones, una intensa
capacitacion de formadores de profe-
sionales (mas profesores, mejor capaci-
tados y remunerados de acuerdo a la
responsabilidad social que tienen), un
programade ampliacion de las actual es
instituciones o bien la creacion de nue-
vas, una politica destinada a reducir €l
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rezago en infraestructuray en equipo de
laboratoriosy talleres; todo ello deman-
daunamayor canalizacion de subsidios
a la educacion superior, pues con las
proporciones actuales que se destinan
a este nivel educativo seria préactica
mente imposible aumentar lacapacidad
de laeducacion publica.

Otraaccion, derivada de esta opcion, es
la decision de crecimiento de los tres
principal es subsistemas: universidades,
tecnol6gicos y normales, o bien optar
por alguno de ellos. Ladecision, obvia-
mente, no es sencilla pues encierra
multiples aspectos relacionados con la
funcién especifica de cada subsistema,
tal y como se puede observar a conti-
nuacion:

Las universidades tienen como res
ponsabilidad no sblo atender y formar
profesionales entodaslasareasdel cono-
cimiento, sino realizar investigacion y
difundir la cultura. Ampliar la capaci-
dad de las universidades es més “‘cos-
toso" para el Estado en el corto plazo,
pero una mejor inversién a mediano y
largo.

Crear nuevos ingtitutos tecnol égicos es,
en lo que respectaaladocencia, dar una
atencion preferente a la formacion de
profesionales en las ingenierias y tecno-
logias, asi como en algunos programas
de las ciencias sociales, sin atender es-
pecificamente las otras éreas del cono-
cimiento; y, en investigacion, serefiere,

principalmente, a lainvestigacion apli-
cada

Finalmente, e subsistema normal de-
manda una aproximacion diferente a
de los otros dos. Los estudiantes de
educacion normal contindian en descen-
s0: es el Unico subsistema que decrecid
en nimeros absolutos dentro del con-
junto de la educacion superior durante
e periodo analizado y también €l Uni-
€O que contaria con capacidad instalada
para crecer en los proximos afios. Los
problemas de este subsistema merece-
rian un apartado especial que rebasa las
intenciones de este articulo. Baste por
ahora sefialar que de los tres subsiste-
mas es € que mer eceria una reformade
carécter estructural.

La segunda opcién, otorgar condicio-
nes para un crecimiento sostenido de la
educacion superior acargo de los parti-
culares, puede representar una salida
para atender un mayor nimero de estu-
diantes de este nivel educativo. Sin em-
bargo, esta decision conlleva también
algunos riesgos. Las instituciones de
educacion superior particulares mani-
fiestan un mayor grado de diversidad,
heterogeneidad y de "calidad" que las
instituciones pblicas. En €l Ultimo lus-
tro se crearon més de 55 nuevas ingtitu-
ciones, con lo cual se llegaacontar con
255 -sin tomar en cuenta alasnormales-
(Cuadro 3). Deestetotal, tal vez un 15%
relnan las caracteristicas académicas
minimas para ser consideradas como
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Cuadro 3
LICENCIATURA 1988-1993
Institucionesy Carreras
CONCEPTOS 1988 1993 TASA DE CRECIMIENTO
Mediaanual | Enél periodo
N° de Instituciones
Publicas 155 175 25 12.9
Privadas 192 255 5.8 32.8
Totd 347 430 4.4 23.9
N° de Carreras
Publicas 2086 2403 3.1 16.2
Privadas 1307 1927 8.1 47.4
Total 3375 4330 51 28.3

NOTA: Seincluyen Unidades Desconcentradas.

centros serios de educacion superior.
Las restantes son pequefias escuelas
gue, en general, no cuentan con perso-
nal detiempo completo, no ofrecen es-
tudios de posgrado, no realizan
investigacion, no cuentan con personal
con estudios de posgrado y sdlo ofrecen
un nimero muy pequefio de programas
de licenciatura.

Algunas de las instituciones particula-
res consolidadas han registrado un in-
cremento mediante la creacion de
campus en varias entidades del pais, y
tal vez puedan seguir creciendo por esta
via. No obstante, lasque tienden amul-
tiplicarse son las pequefias ingtitucio-
nes que no ofrecen condiciones para

una educacion superior de calidad.
Adicionalmente los programas de estu-
dio que ofrecen estén preferentemente
relacionados con las profesioneslibera-
les, sin atender los programas destina-
dos alaformacion de investigadores'y
alascienciasde lasalud. Podria pensar-
se que una decisién por esta opcién
liberaria alasinstituciones publicas, so-
bre todo a las universidades, de la pre-
sién de aceptar a un mayor nimero de
alumnos y les daria la posibilidad de
consolidarse como centros de investi-
gacion, detal forma que a corto plazo
pudieran considerarse como institucio-
nes de excelenciay la mayor parte de
lasinstituciones particulares sélo como
formadoras de profesionales en disci-
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plinas liberales, con un menor recono-
cimiento social que losformados en las
publicas. De cualquier manera, se con-
sidera que esta opcidn demandaria una
politica diferenciada para las diversas
ingtituciones. una paralas instituciones
serias y otra para las ingtituciones no
srias.

L a participacion de la mujer en la
educacién superior.

En 1970 s6lo € 19% de la matricula
de educacion superior erafemenina, en
1988 representd el 40% y en 1993 €
45%.(Cuadro 4). Esta irrupcion de la
mujer en laeducacion superior explica
en gran parte € crecimiento de lama-
tricula en losultimos cinco afios. Como
Se menciono anteriormente, en el dl-
timo lustro € ndmero absoluto de
hombres decreci6. Obviamente estare-
duccidén no es resultado de una politica
planeadapor € Estado o por lasinstitu-
ciones, sino una manifestacion de la
modernidad del pais (Cuadro 4).

La presenciafemenina continta siendo
mayoritaria en tres &reas del conoci-
miento: ciencias de la salud; educacién
y humanidades, y ciencias sociales y
administrativas, continuando en ascen-
SO en las tres restantes: ingenieria y
tecnologia; ciencias agropecuarias, y cien-
cias naturales y exactas.

Por subsistemas, es mayor la presen-
cia en la educacion particular (51%
hombres y 49% mujeres) que en €

publico(55%hombresy4S%mujeres).
Ademés, en la educacion particular, a
diferencia de la publica y con la sola
excepcion de la educacion normal, au-
mentd, durante & sexenio, tanto & nu-
mero de hombres como de mujeres.

Llama la atencién que en laeducacion
publica el numero de hombres disminu-
yera. Parece ser que las mujeres estén
desplazando alos hombres y ocupando
sus lugares. Este fendmeno podria ex-
plicarse por varias hipotesis: a) lapoli-
tica de buena parte de las instituciones
de educacion publica aplican exdmenes
de ingreso para ocupar un determinado
nimero de plazas disponibles, y lasmu-
jeresparecen llegar, paracompetir por
esas plazas, con una preparacion me-
jor que los hombres; b) ante lapreca-
ria situacion econdmica de lasfamilias,
buena parte de los hombres se incorpo-
ran a mercado de trabajo al término de
laeducacion media superior, brindando
mayores oportunidades a las jévenes
para acceder a la educacion superior;
€) ladesercién estudiantil es més alta
entre loshombres queentre lasmujeres,
y d) las mujeres han vencido
la resistencia a incorporarse a
programas tradicional mente ocu-
pados por hombres (ingenierias y cien-
ciasagropecuarias). Cualquieraque sea
la explicacion, se est4 dando un paso
importante a nivel nacional al incorpo-
rarse la mujer a la educacion superior.
Sinembargo, si preocupaque las institu-
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Cuadro POBLACION ESCOLAR DE EDUCACION SUPERIOR
1988-1993
%
REGIMEN 1988 1993
NIVEL H M TOTAL H M TOTAL
PUBLICO
UCENCIATURA 60.6 394 100.0 554 44.6 100.0
Universitariay Tecnolgica 62.8 37.2 100.0 57.3 427 100.0
Educacion Normal 40.1 59.9 100.0 34.0 66.0 100.0
POSGRADO 68.6 314 100.0 63.3 36.7 100.0
TOTAL PUBLICO 60.8 39.2 100.0 55.7 44.3 100.0
PRIVADO
UCENCIATURA 53.6 46.4 100.0 50.9 49.1 100.0
Universitariay Tecnol6gica 56.1 43.9 100.0 52.3 41.7 100.0
Educacion Normal 43.7 56.3 100.0 39.2 60.8 100.0
POSGRADO 66.5 335 100.0 63.9 36.1 100.0
TOTAL PRIVADO 54.2 45.8 100.0 51.5 485 100.0
TOTAL NACIONAL 59.7 40.3 100.0 54.9 451 100.0

FUENTE: Aruarios Estadisticos de Educacion Superior. ANUIES

ciones publicas no tengan actualmente
la capacidad para atender a mas hom-
bres y mujeres, en suma: mas alumnos.
Si sequiere, como sedijo anleriormente,
incrementar e numero de estudiantes
en la educacion superior es necesario
ofrecer mayor capacidad.

Estabreve consideracion sobre algunos
aspectos del crecimiento cuantitativo
de la educacién superior, es una mani-
festacion de losgrandes retosy desafios
gue se tienen para los préximos afios.
Disefiar politicas viables entre lasinsti-

tuciones y las entidades de los poderes
publico federal y estatales, para dar res-
puesta a€llos, es unatareaque se antoja
ineludible.

Evaluacion de la educacion
supenor

Paraanalizar € tema de la evaluacion
de laeducacion superior se parte de la
tesis, ampliamente divulgada en los
medios politicos y educativos latinoa
mericanos, de lamodificacion del pacto



REVISTA DEADMINISTRACION PURLICA 11

establecido entre e Estado, |a sociedad
y las universidades. La tesis sostiene
gue, en los afos recientes, un nuevo
patrén de relacion entre estas entidades
ha reemplazado a que predominé en la
fase de expansion no regulada. Tres son
los gjes de esta redefinicion: 1) larela
cion de evaluacion sustituye lasrelacio-
nes basadas, casi exclusivamente, en el
débil poder de control administrativo
del Estado; 2) el Estado canalizarecur-
sos publicos a las instituciones en fun-
cion de criterios, objetivos y metas
convenidos, sustituyendo la relacion
basada en el compromiso estatal de
otorgar subsidios autométicamente
con independencia de consideraciones
decalidad, y 3) lasuniversidades diver-
sifican sus fuentes de ingresos y esta-
blecen unarelacién més estrechacon la
sociedad.'

Las politicas publicas dirigidas a sec-
tor, durante e sexenio del Presidente
Salinasde Gortari, seinscribieron en un
proceso de transicion que apunta a con-
solidar este nuevo pacto social. Las di-
rectrices de acciéon prioritaria
impulsadas en el periodo, asi lo hacen
ver: laevaluacion de laeducacion supe-
rior; laasignacién de recursos para apo-
YO a proyectos estratégicos que buscan
estimular el logro institucional y mejo-
rar la calidad educativa; la aperturay
vinculacién socia de las instituciones;
lainnovacién de las funciones sustanti-
vas; la descentralizacion y simplifica-

cion administrativa; labusquedade me-

canismos de acreditacién, centrados en
lasociedad; una nueva articulacion con
otros paises, frente a lasnuevas realida-

des de internacionalizacion y constitu-
cion de mercados regionales; la
revision de la oferta educativay la ac-
tualizacion de los contenidos educati-

vos ante los avances de lacienciay la
tecnologia.

La evaluacion constituyo € ge verte-
brador de las politicas hacia la educa
cion superior. A partir de 1990, con la
conformacion de laComision Nacional
paralaEvaluacion de laEducacion Su-
perior (CONAEVA), los Comités Inter-
institucionales para laEvaluacion de la
Educacién Superior (CIEES), € Centro
Nacional de Evaluacion para la Educa-
cion Superior (CENEVAL) y los prime-
ros organismos acreditadores, se
desarrollaron acciones que apuntan a
esta nueva forma de relacion entre Es-
tado, sociedad y educacién superior.

En este apartado se hara una répida
revision de seis dmbitos de la evalua-
cién: la autoevaluacion institucional;
la evaluacion de programas a cargo de
"pares académicos'; la evaluacion
de proyectos por medio de la asigna-
cién de recursos; la evaluacion de los
estudiantes al ingreso a la licenciatura
y a egreso; laevaluacion de programas
de posgrado, asi como la evaluacion
del persona académico para acceder a
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estimulos a la productividad y a de-
sempefio.

Evaluacion institucional.

En noviembre de 1990 se instalé la
CONAEVA' en € seno de la Coordina-
cion Nacional para la Planeacion de la
Educacion Superior (CONPES). Esta
Comision, integradacon representantes
del gobiernofederal y representantesde
las instituciones educativas, tuvo lata-
rea de concebir y articular un proceso
nacional de evaluacion de este nivel
educativo, proponer criteriosy estanda-
res de calidad, asi como apoyar a las
diversas instancias responsables de
procesos de eval uacion, uno de los cua
les, y e mas importante, lo constituyd
la evaluacion institucional.

Como tépico, la evaluacion en educa-
€ion superior no resulté novedoso. Des-
de los setenta se habian formulado
politicas de evaluacién (particularmen-
te lasacordadas por laANUIES en 1984),
pero no se habia logrado realizar un
proceso coordinadoy continuo, aescala
nacional, que involucrara a todas las
instituciones publicas, tanto tecnol 4gi-
cos como universidades. Lo nuevo ra-
dicé en la estrategia seguida en esta
materia, al iniciar acciones concretas
orientadas a laconformacién de un sis-
tema permanente de eval uacion que pu-
dierarebasar |os sexeniosy alosactores
inmediatos que impulsaban esta tarea.

Los procesos de evaluacion institucio-
nal realizados en el sexenio fueron re-
sultado de acuerdos obtenidos entre el
gobierno y las instituciones de educa-
cion superior. Cabe sefialar la impor-
tante participacion que tuvo la ANUIES
en el impulso de estos procesos al esta-
blecer una estrategia nacional de eva
luacion, a partir de laaprobacion de los
titulares de las instituciones asociadas,
en reunion de la Asamblea General ce-
lebrada en Tampico en 1990.

Laevaluacion institucional se conside-
ré6 como el andlisis valorativo sobre la
organizacion, funcionamiento y resul-
tados de los procesos académicos yad-
ministrativos de cada una, con tres
propésitos inmediatos: 1) la toma de
decisiones institucionales parael me-
joramiento, fortalecimiento y, en su
caso, reforma de la institucion; 2) la
proposicién ala SEP, a gobierno esta-
tal respectivo, 0 aambos, de programas
especiales parala solucién de proble-
mas y la atencién a necesidades ur-
gentes e importantes, as como para €
desarrollo de proyectos prioritarios, y
3) la formulacion de acciones ingtitu-
cionales concretas para lograr € reor-
denamiento de &reas especificas de las
casas de estudio. s

A partirde 1990 seiniciaron multiples
gjercicios de evaluacion institucional
en las universidades e institutos tec-
nol 6gicos publicos. En el caso de las
primeras, por haberse establecido una



REVISTA DE ADMINISTRACION PURI ICA 13

estrecha relacion entre laevaluacion y
el otorgamiento de recursos del Fondo
paralaModernizacién de laEducacion
Superior (FOMES),6 anualmente se pro-
dujeron y entregaron informes de eva-
luacion a la CONAEVA. Ello, en s
mismo, representd un logro mayuscul o,
yaque por vez primeralas instituciones
participaban en un esfuerzo coordinado
a nivel nacional para tener un mejor
conocimiento de lasituacién de la edu-
cacion superior, en su conjunto y en su
singularidad.

En este periodo se practicaron diversos
analisis sobre los alcancesy las limita-
ciones de los procesos de evaluacion
institucional.' Se hacoincidido en iden-
tificar, como un avance, ladisposicién
real de las instituciones para impulsar,
a partir de los resultados arrojados por
la evaluacion, procesos de transforma-
cién necesarios,rompiendo coninercias
y précticas inadecuadas ante las nuevas
exigencias que plantea el desarrollo de
la sociedad y del conocimiento. Pero
también se han detectado diversas defi-
cienciasy limitaciones, dada la escasa
culturade eval uaci6n presente en diver-
sos ambitos del quehacer universitario.

Sin pretender aqui realizar un balance
de la evaluacion institucional, vale la
pena anotar algunos de losdesafios mas
importantes que las universidades, con-
sideradas separadamente, tienen frente
asi en materia de evaluacion:

Superar la visién predominantemente
descriptiva del estado que guardan
las variables del desarrollo de las
funciones de la universidad y esta-
blecer procedimientos col egiados efi-
caces para la valoracion critica de las
situaciones observadas, lo cua exige
conjuntar acercamientos cuantitativos
y cualitativos en evaluacion.

Dar continuidad a los procesos de eva-
luacion institucional, lo cual implica
involucrar a la comunidad académica
de una manera amplia y organizada, asi
como articular la evaluacion con'los
procesosde planeaciony desarrollo ins-
titucional.

Hacer de la evaluacion un verdadero
instrumento de transformacién y supe-
racion académica enddgena, que res-
pondaalasnecesidadesy temporalidades
de launiversidad, mas que a demandas
externas formuladas por cada gestion
gubernamental.

Evaluacién por “‘pares
académicos",

Junto con laevaluacion institucional, la
CONAEVA acordd impulsar la evalua-
cion interinstitucional de servicios, pro-
gramas y proyectos académicos, para
conocer y valorar sus condiciones de
operaciéon y calidad. A diferencia de
aquélla, por situarse en un nivel deagre-
gacion mayor, laevaluacioén de progra
mas se sittia en el &mbito del quehacer
sustantivo de las instituciones, a un ni-
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vel de mayor particularidad, en un &rea
especifica del conocimiento o0 en una
funcion universitaria

Como estradicion en e medio univer-
sitario, son los pares académicos quie-
nes estdn en mejores condiciones de
opinar sobre las bondades y deficien-
cias de un programa que se ubica en su
area de conocimiento. Los procesos
evaluatorios conocidos como peer re-
viewen los paises anglosgjones, son los
gue gozan de mayor aceptacion y credi-
bilidad entre las instituciones. En Mé-
Xico este tipo de evaluacion ha sido
norma entre las comunidades cientifi-
cas, principalmenteen losambitos dela
investigacion y el posgrado.

Bgjo este supuesto, y afin de ampliar
estos procesos de evaluacion de pares,
apartir de 1991 se integraron los Comi-
tés Interinstitucionales para la Evalua
cion de la Educacion Superior (CIEES)
en cada una de lasnueve areas de cono-
cimiento y para las funciones de admi-
nistracién y difusion de la cultura. Los
[lamados Comités de Pares se integra-
ron con nueve miembros del personal
académico de reconocido prestigio en
su area, y selesasignaron diversas fun-
ciones: laevaluacion diagnéstica sobre
programas académicos; laacreditacion
y € reconocimiento de programas al
satisfacer criterios y estandares de cali-
dad; la dictaminacion puntual sobre
proyectos que solicitan apoyo, y laase-
soria alas instituciones.

Con los Comités de Pares, no obstante
|os antecedentes del caso, se inicié un
proceso novedoso en nuestro medio por
la organizacion que se le dio a esta
modalidad de evaluacion. Se confor-
moé un cuerpo coordinador y técnico
con un amplio rango de autonomia
respecto del gobiernoy de organismos
interinstitucionales como la ANUIES;
se conjunté a expertos en distintas
disciplinas en cadauno de los Comi-
tés; se realizé un intenso trabajo en
materia de enfoques tedricos, meto-
dologiasy técnicas de evaluacion, ini-
ciandose evaluaciones detalladas sobre
programas de licenciaturay de posgra-
do con lacorrespondiente retroalimen-
tacion a las instituciones. Los Comités
vinieronacomplementar, principal men-
te parael nivel delicenciatura, procesos
deevaluacion por pares sobre proyectos
de investigacion y programas de pos-
grado realizados por el CONACY T desde
anos atras.

Esta modalidad de evaluacion fue bien
recibida por las comunidades académi-
cas. Sin duda, ello se explica por la
naturaleza del trabajo desarrollado, que
tiene a lo académico como centro de
atencion. Las cualidades de losComités
de Pares hacen que éstos tengan autori-
dad académica y moral, logren una ma-
yor objetividad al ser externos a los
programas evaluados y no estar vicia-
dos por la cotidianidad, fomenten la
apertura de lasingtituciones y contribu-
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yan a mejoramiento académico desde
una perspectivaformativa.

Uno de los desafios para la evaluacion
de pares lo constituye € gran universo
de programas a evaluar. Se tienen un
total de 400 instituciones de educacion
superior (185 publicasy 215 privadas)
gue imparten més de 3,700 programas
de licenciaturay cercade 2 mil de pos-
grado. El esfuerzo que tiene que reali-
zarse es de enormes magnitudes, S
consideramos que atres afios de consti-
tuidos los primeros cuatro comités, se
tenian 95 evaluaciones concluidas y
162 en proceso, haciendo un total de
257 (4.6% del total), en 41 instituciones
de educacion superior.

Sin embargo, méas importante que la
magnitud de latarea es la calidad con
gue se realiza esta evaluacion. Cabe
sefial ar quetodaeval uacion se acompa-
fia de una visitaalainstitucion, afin de
contar con informacion directa e inter-
actuar con los principales actores de la
vidadéd programa, tanto internos como
externos a la institucién. Cada informe
se acompafia de un conjunto de suge-
rencias para e mejoramiento del pro-
grama, lo cual constituye la parte
medular de la evaluacién, a contribuir
a larealizacién de procesos de innova-
cion y mejora continua de los progra-
mas."

L aevaluacioén de proyectos como
medio para la asignacion de
recursos (FOMES).

Como sefialamos a inicio de este apar-
tado, uno de los gjes de la nueva rela
cion entre el Estado y las universidades
es el financiamiento adicional a subsi-
dio ordinario, basado en criterios cuali-
tativos. La nueva modalidad adoptada
consiste en la asignacion de recursos
extraordinarios para proyectos univer-
sitarios sélidamente articulados, mis-
mos que resultan de los procesos de
autoevaluacioén, dirigidos a mejorar la
calidad de lasfunciones basicasy lograr
un impacto mayor en laestructurade las
instituciones,"

Como resultado del primer gjercicio de
autoevaluacioén practicado en 1990, las
universidades presentaron un conjunto
de proyectos alaSEP, con € objetivo de
resolver algunos de los problemas es-
tratégicos detectados. De este modo se
constituyé un fondo especial para las
universidades publicas: e Fondo para
la Modernizacion de la Educacion Su-
perior (FOMES).

También, como resultado de dicho gjer-
cicio de evaluacion, en e marco de la
CONPES, se identificaron diez lineas de
accion prioritaria parael mejoramiento
institucional." A partir de entonces,
las universidades presentaron proyec-
tos estratégicosdentro de las diez lineas
y, sobre cada uno de los proyectos, se
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practicé una evaluacion en funcion de
los criterios establecidos para la opera-
cion del Fondo. Cabe sefialar que apar-
tir de 1992, esta evaluacién fue
practicada por académicos de prestigio
externos ala SEP, buscando una mayor
objetividad y transparenciaen € proce-
so de dictaminacion.

Los criterios de asignacién de recursos
del FuMES se han dado a conocer a las
ingtituciones para orientar la formula-
cion de proyectos. Laorientacion central
ha sido apoyar aquellos proyectos insti-
tucionales que estén académicamente
bien sustentados, que sean factibles, que
impliguen compromisos de reordena
miento y que searticulen con losprogra-
mas de desarrollo institucional."

En concordancia con |os otros procesos
de evaluacion, se busco que los proyec-
tos se vincularan con los resultados de
los procesos de evaluacion en sus dis-
tintas modalidades: la autoevaluacion
institucional anual, larealizada por pa-
res académicos, la externay la de los
resultadosy el impacto de los proyectos
FUMES financiados en |os afios anterio-
res.

Si bien acuatro afios de funcionamiento
de este programa es aln prematuro y
complejo evaluar su impacto real en
cada institucion, esta nueva modalidad
de financiamiento ha representado un
apoyo de importanciaparael desarrollo
de proyectos estratégi cos de superacion

y mejoramiento académico, que no se
hubieran podido realizar con recursos
ordinarios. Tan solo de 1990 a 1993
se apoyaron mas de 700 proyec-
tos, canalizando un monto supe-
rior a los 500 millones de nuevos
pesos, a precios constantes de 1990,
lo que representé mésdel 10%del total
de los recursos publicos federales asig-
nados a laeducacion universitaria.

Laevaluacion de los estudiantes a
ingreso y a egreso.

A partir de 1992 comenzaron adisefiar-
seotros proyectos de evaluacion distin-
tos a los anteriores y que tienen como
objeto la evaluacion de conocimientos
de los estudiantes y de los egresados de
las carreras profesionales. Equipos téc-
nicos de la Subsecretaria de Educacién
Superior elnvestigacion Cientifica(Se-
SIC) y delaANUIES formularon diversas
versiones sobre el examen nacional in-
dicativo previo alalicenciatura, € exa-
men nacional de ingreso a bachillerato
y el examen general de calidad profe-
sional.

L uego de un proceso intenso deandisis
y concertacion entre las universidades
y €l gobierno federal, se acordé realizar
estos proyectos de evaluacién a partir
de 1994, con un carécter experimental,
a cargo de un organismo intermedio
constituido para tal efecto: € Centro
Nacional paralaEvaluacion de laEdu-
cacion Superior (CENEVAL).
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Para el primer proyecto, se aprob6 es-
tablecer en el pais un examen nacional
para todos los aspirantes a cursar estu-
dios de licenciatura, que evalGe habili-
dades y conocimientos considerados
bésicos para cursar dichos estudios.
Este examen no excluye el uso de otros
instrumentos de evaluacion acordados
internamente por cada una de las insti-
tuciones, las que valoraran y haran uso
de losresultados en laforma que consi-
deren mas adecuada, respetando € ca-
récter autbnomo de las universidades.
Los propositos centrales son la obten-
cion de una calificacion individual del
estado que guarda cada estudiante res-
pecto de los temas contenidos en €
examen y obtener informacién genérica
de interés para las universidades y para
€ sistemade educacion superior y me-
dia superior en general.

En cuanto a segundo proyecto, seacor-
dé sugerir a las instancias competentes
laelaboracién de una propuesta de exa-
men general de caracter indicativo, di-
rigido a los egresados de la educacion
media que pretendan ingresar a bachi-
llerato, con caracteristicas similares al
anterior.

En relacion a tercer proyecto, seacordd
establecer un examen general de cali-
dad profesional dirigido alosegresados
de educacién superior, para determinar

si poseen los conocimientosy habilida-
des minimos para el adecuado €jercicio
de lapracticaprofesional; informar ala
sociedad mexicana acerca de lacalidad
en laformacion académica de los pro-
fesionales que preparan; contribuir ala
evaluacion delacalidad delaeducacién
superior y aladeterminacion de accio-
nes eficaces para mejorarla e informar
a propio sustentante sobre su nivel de
formacion acanzado. El examen serd
complementario a los que aplican las
instituciones, mismas que continuaran
expidiendo los titulos profesionales de
acuerdo con su legislacion.  Sus resul-
tados no estarén atados a laexpedicion
de lacédula profesional ."

En 1994, el CENEVAL comenzd a apli-
car losexamenes deingreso a bachille-
rato y lalicenciatura, en un tota de 32
planteles de educacion media superior
y superior y acercade 250 mil estudian-
tes. En e caso de los examenes de cali-
dad profesional, se iniciaron los
trabajos técnicos y de integracion de
organismos colegiados para el disefio y
aplicacion de exdmenes en contaduria
publica, medicinay medicinaveterina-
riay zootecnia. De laevaluacién de los
resultados de estos proyectos podra
acordarse su extension atodo €l sistema
de educacién superior, como un instru-
mento més para e mejoramiento de la
calidad de los procesos y resultados
educativos.
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L aevaluacion de programas
de posgrado.

El Consgjo Naciona de Cienciay Tec-
nologia (CONACYT) establecio, a partir
de 1992, un padr6n de programas de
posgrado de excelencia para ciencia y
tecnologia. Como parte de las nuevas
politicas establecidas en €l sexenio, los
apoyos para la formacion de recur-
sos humanos de alto nivel se canaliza-
ron a aquellos programas que, ajuicio
de pares académicos, satisficieron los
criterios de calidad disefiados por
el CONACYT.

Cabe sefidar que en 1994 sereport6 un
total de 2,582 programas de posgrado
en México, de loscuales 459 estuvieron
en € Padrén del CONACYT, lo que re-
presentd el 17%. De éstos, la mitad se
ubica en €l Distrito Federal, lo que da
cuentade la alta concentracion de pos-
grados de calidad.

Si bien el Consgjo establecio criterios e
indicadores para la evaluacion de los
programasde posgrado que son comun-
mente aceptados en los medios cientifi-
cos y tecnolégicos internacionales, en
las universidades se tuvieron distintas
reacciones, sobre todo en el primer afio
de integracion del padron, algunas de
ellas de cuestionamiento a procedi-
miento seguido. Ello da cuenta de la
complejidad de todo proceso de eva-
luacién vy, sobre todo, de los intereses
encontrados que despierta en las comu-
nidades académicas un proceso queesta

amarrado a financiamiento. El co-
NACYT otorga becas a los aspirantes a
cursar un programa de posgrado, en €l
pais 0 en € extranjero, sdlo si forma
parte del padron de programas de exce-
lencia. Otro tipo de apoyos otorgados
por e Consgjo también se canalizan a
los programas comprendidos en € pa-
dron.

Esta evaluacién ha tenido un impacto
directo en el fortalecimiento de progra-
mas de calidad, si bien no se haacompa-
flado de un plan de apoyo a programas
de posgrado emergentes, con el proposi-
to de disminuir la enorme brecha que
separaen laactualidad a éstos por insti-
tucion, region y entidad federativa. El
padron de CONACYT solamente consi-
dera los posgrados gue tienen orienta-
cion hacia la ciencia y la tecnologia.
Otrostipos de programas no estan com-
prendidos, independientementede suca-
lidad, por gemplo, los que tienen una
orientacién docente o de especializacion
profesional.

Para subsanar esta limitacion, otros
programas, como el ProgramaNacio-
na de Superacion del Personal Aca-
démico (SUPERA), coordinado por la
ANUIES, establecid criterios que consi-
deran otras orientaciones de los posgra-
dos, por lo que se reconoceran diversos
padrones de programas de calidad, que
resulten de procesos de evaluacion de
pares académicos, ademéas del esta
blecido por el CONACYT, lo cua debe-
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ra representar nn complemento para el
fortalecimiento de la superacion acadé-
mica de las instituciones de educacion
supenor.

Laevaluacion del personal
académico paraacceder
a estimulos.

Esta modalidad de evaluacion, con un
alcance nacional, se establecié en Mé-
xico desde 1984 para una parte del per-
sonal académico, con lainteraccion del
SistemaNacional delnvestigadores(sni).
Periddicamente los comités evaluado-
res revisan la produccion académicade
los investigadores incorporados a é y
de los que solicitan su incorporacion.
Afio con afio se haampliado €l nimero
de investigadores nacionales y de
candidatos a investigador nacional, en
sus distintos niveles, llegando a tener
en 1994, 5,879 miembros.

En la década de los ochenta las institu-
ciones de educaciOn superior reiteraron
lanecesidad de establ ecer programasde
distinciones, reconocimientos y esti-
mulos econdémicos a los profesores so-
bresalientes, en formas andlogas a las
del sni, afin de retenerlos en la docen-
cia, actividad que en los hechos era
considerada de segundo orden frente a
la investigacion, funcidn estimuladay
recompensada.”

En atencién a ello, en 1990, € go-
bierno federal constituy6 un fondo es-
pecial para iniciar € programa de

becas a desempefio académico. Con
cargo aeste programa se definieron be-
cas y estimulos que se aplicaron con
diferentes nombres en muchas de las
instituciones publicas de educacion su-
perior. En los primeros afios de funcio-
namiento, este programa abarcé a 30
% del persona de tiempo completo en
cada ingtitucion, a cua se otorgaron
estimulas econémicos diferenciales de
acuerdo con losresultados de laevalua-
cion practicada por 6rganos dictamina-
dores de la propia institucion. Por su
parte, las principales instituciones han
establecido programas internos de esti-
mulos y reconocimientos a su personal.

Esta modalidad de reconocimiento al
desempefio, sin embargo, no ha estado
exenta de dificultades de diverso orden,
entre las que destaca la temporalidad
corta (primero anual y luego bianual),
los procedimientos y los criterios con
gue se realizan las evaluaciones, Situa-
cién que ha conducido a dispersar la
tarea del persona académico en multi-
ples actividades a lasque se les otorgan
puntos para la evaluacion. Ademés, se
ha reconocido como una severa limita-
cion de los acances de este programa,
los bajos niveles de los salarios tabula-
res en las instituciones de educacion
superior. Sin embargo, cada vez es mas
aceptada entre las comunidades acadé-
micas la necesidad de diferenciar los
niveles de produccién, compromiso y
esfuerzo personal de losprofesores, con
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los consecuentes estimulos y recono-
cimientos.

Las innovaciones en la
educacion superior

Lostratados de libre comercio.

La idea de que laeconomiay lasocie-
dad mexicanas requerian de un marco de
apertura que impulsara un ambiente
de innovacion y bienestar, vinculé €
guehacer de la politicapublicaa estra-
tegiasy acciones que orientaran € fun-
cionamiento de las instituciones
econdémicas y sociales del pais hacia
précticas més desarrolladas y eficientes
aen e ambito internacional. La sensibi-
lidad de que €l bhienestar dependeria no
tan solo de niveles de empleo aceptables
sino, ademas, de lacalidad de estos em-
pleos, puso en el centro de lapreocupa-
cion estatal la calidad de la educacion
en todos sus niveles, aunque por su ca-
récter estratégico parael desarrollodela
innovacion y la competitividad de los
sectores productivos, laeducacion supe-
rior recibi6 una alta prioridad.

El ambiente de aperturaeconémicaque
desde mediados de los ochenta se fue
construyendo en México, se profundizé
en los primerosarios de |os noventa con
lafirmadel Tratado de Libre Comercio
con Chile, en septiembre de 1991; la
firma del Tratado Trilateral de Libre

Comercio con Estados Unidos y Cana-
da, endiciembre de 1992y ratificado en
noviembre de 1993; €l ingreso alaAso-
ciacion de Cooperacion Econémica
Asia Pacifico (APEC) en esa misma fe-
cha; el ingreso a la Organizacion Eco-
noémica para la Cooperacion y €
Desarrollo (OECD); lafirmadel Tratado
de Libre Comercio con Costa Rica, en
abril de 1994; la firma del Acuerdo
Comercia del Grupo de los Tres (G-3)
con Colombia y Venezuela, en junio
de 1994,y lafirmadel Tratado de Libre
Comercio con Bolivia, en septiem-
bre de 1994. Todos estos hechos han
contribuido atransformar las condicio-
nes ingtitucionales del pais, en favor de
un ambiente de innovacion inducido
por retos y oportunidades de origen ex-
terno(VonGleich 1994; Marim 1994).

El quehacer de lasinstituciones de edu-
cacioén superior, en consecuencia, se ha
visto crecientemente influido por ladi-
namica transformacion de laestructura
del mercado laboral, pues educacion,
capacitacion y productividad estén inti-
mamente ligadas con € sistema de edu-
cacion superior y de ciencia y
tecnologia (Pallan 1994:4). En las con-
diciones de economia abierta que se
iran profundizando conforme se vayan
instrumentando las acciones compro-
metidas en lostratados de libre comer-
cio, la vinculacién de las instituciones
de educacion superior con los sectores
productivos y la movilidad laboral de
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los profesionistas, iran adquiriendo, sin
duda, una mayor importancia.

La vinculacion tiene que ver con €
caréacter estratégico de laproductividad
y el empleo delasempresas paraapoyar
el bienestar esperado de lanacion. Sin
embargo, la creciente exigencia de la
vinculacién se supedita a la necesidad
de mecanismosde acreditacion que per-
mitan supervisar lacalidad de los servi-
cios que han de ser prestados,
libremente, por los profesionales de un
pais en otro (Mungaray 1994:22).
Como el ambiente de apertura que pro-
picia la libre movilidad de losJactares
ha puesto €l desarrollo de lainnovacion
y de los recursos humanos en €l centro
de laagenda del desarrollo econémico,
socia y cultural de los proximos afios,
la colaboracién y coordinacion en esta
materia es esencial tanto para las insti-
tuciones educativas como para las aso-
ciaciones profesionales de cada pais.

Planesy programas de estudio.

Las condiciones de economia abierta 'y
el importante pape que estan desempe-
fiando las asociaciones de profesionales
han actuado como un nuevo e importan-
te estimulo para orientar cambios en la
organizacion de los planes y programas
de estudio con gque seforman losactua-
les profesionales. Por su parte, laam-
plia estructura de evaluacion que se ha
desarrollado en México durante los ul-
timos cuatro afios, como yasedijoen€

apartado anterior, hasentado bases para
gue las instituciones de educacién su-
perior, las asociaciones de profesiona-
les y las autoridades educativas,
definan aspectos relevantes para lafor-
macién de profesionales en materia de
estandares educativos, indicadores
de calidad y pertinencia, criterios para
reconocimientos de créditos, entre
otros (SGE-ANUIES 1994:2) En general,
la acreditacion de instituciones y pro-
gramas educativos, es hoy una priori-
dad de la agenda educativa naciona y
una de las més fuertes presiones sobre
losplanes y programas de estudio, pues
la Unica forma de facilitar la creciente
movilidad internacional de profesoresy
estudiantes, es recurriendo a la acredi-
tacion previa de lacalidad de lasinsti-
tuciones y de los planes y programas de
estudio con que trabgjan, anivel de los
estandares internacionales (Pallan
1993). De lamisma forma, un gjercicio
profesional con una movilidad interna-
ciona mejor organizada, esta pasando
actualmente por la compatibilizacion
de criterios y estandares de desempefio
profesional que aseguren lacalidad del
gercicio en cualquier contexto nacio-
nal (Didou 1994:9).

En estascircunstancias, lareestructura-
cion de los planes y programas de estu-
dio, ha venido cobrando particular
importancia.No obstante, ha sido noto-
rio que las reformas a los planes de
estudio se han alejado de latradicional



22 CARI OS PAI'l AN FIGUFROA

reformade materias y contenidos, para
incursionar en reformas de la organiza-
cion que tienen que ver la forma de
aprender y la participacion de nuevos
actores en laformacion de profesiona
les. En ese sentido, han sido importan-
tes las reformas curriculares realizadas
enrelacion directa con losrequerimien-
tos del sector productivo, incluyendo
estancias cotuteladas en sus instalacio-
nes (Garcia 1994:265), aungue también
se han empezado a introducir reformas
orientadas a propiciar lapracticaprofe-
siona independiente, mediante modifi-
caciones curriculares que privilegian €l
aprendizaje por investigacion, vincula
do a servicios universitarios a lacomu-
nidad productiva(Meding, el al., 1992).
En ambos tipos de casos, es evidente
gue estan ocurriendo cambios cualitati-
vos en las instituciones educativas,
orientados no sélo aresolver € proble-
ma de desfase entre oferta y demanda
educativa, sino también €l papel de los
estudiantes y profesores en e proceso
de enseflanza-aprendizaje, a partir de
nuevos estdndares internacional es.

Por otra parte, también ha sido notoria
lamarcha atras en la sobreespecializa-
cion de las formaciones profesionales,
volviendo hacia un esquema de profe-
siones mas reducido y general, susten-
tado en una organizacion més flexible.
Tal ha sido € caso de lareestructura-
cionrealizadaen el sistemade institutos
tecnol 6gicos dependientes de la SEP, en

1991, pues de una oferta educativa de
55 carreras, seredujo a 17, of recidas por
el sistema en su conjunto y concentra-
das en las areas de ingenieriay econ6-
mico-administrativas (SEPa 1993:21).
El hecho de que la nueva estructura
curricular sedividaen tres partes: forma-
cién general, formacion tecnolégica
bésica de la carreray especialidad re-
gional, que incluye una residencia se-
miprofesional, permite detectar la
intencion del cambio hacia una educa-
cion vinculada con necesidades y re-
gquerimientos productivos regionales,
pero, sobre todo, a una educacion con
conteuidos comunes que facilite lamo-
vilidad interins-titucional dentro del
pais. Este aspecto, junto con la flexibi-
lidad curricular que no asigna materias
por semestre, establece alternativas
para que los estudiantes puedan organi-
zar y decidir e tiempo y lugar en que
quieran cursar su carrera. Es claro que
este modelo de organizacién tiene mas
gue ver con las tendencias de acredita-
cion observadas a nivel internacional,
a facilitar lamovilidad interinstitucio-
nal gracias a contenidos generales y
comunes y alavinculacion del proceso
educativo con las necesidad producti-
vas regionales.

L as universidades tecnol 6gicas.

Igual que lareestructuracion de la ofer-
tatecnologicadel sistema de institutos
tecnoldgicos, laofertaeducativade las
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universidades tecnol 6gicas se ubica en
el ambito de las innovaciones en mate-
riade organizacion y vinculacion con €
sector productivo, Este sistema inicid
operaciones en 1991 con tres planteles:
Netzahual coyotl, Tula-Tepgji y Aguas-
calientes y, en septiembre de 1994, se
incorporaron los planteles de Puebla,
Querétaro, Norte de Guangjuato y Fidel
Velazquez del Estado de México, Los
programas que ofrece representan una
ampliacion y diversificacion de laofer-
ta educativa, pues son carreras cortas,
gue tienen como antecedente obligato-
rio el bachillerato y permiten la incor-
poracién de. los egresados a mercado
detrabajo en un plazo de dos afios como
técnico superior universitario, Con una
cargadetrabgjo de 33 a 36 horas sema-
nales, lascarrerasse cursan en seiscua-
trimestres, con un total de 3,045 horas
gue equivalen al 80% de una licencia-
tura(SEP 1993bySilva 1994),

Ha sido caracteristica que laoferta edu-
cativadeestas universidades sedefinaen
estrecharelacion con lasnecesidadesdel

sector productivo, el cual participa acti-
vamente en losconsejos directivosdelas
mismas. Si bien cuentan con financia-

miento del gobierno federa y del estatal,
tambi én obtienen recursos por colegiatu-
ras y por los servicios que ofrecen a

sector productivo, principalmente en
materia de educacién continua,

En la medida que el modelo educativo
de las universidades tecnoldgicas se

sustenta en un disefio curricular que
pretende hacer énfasis en €l desarrollo
de aprendizajes y habilidades orienta
dos a la resolucion de problemas, las
actividades de ensefianza-aprendizaje
han encontrado un importante recurso
en laresolucion decasos y laconforma-
cion de equipos detrabajo siguiendo los
lineamientos de circulos de calidad, De
ahi que &l reconocimiento curricular de
las estadias en el sector productivo, a
otorgarle valor en créditos a las expe-
riencias de aprendizaje obtenidas fuera
del contexto escolar, sea considerado
desde su origen como una importante
innovacion de este sistema,

Lainformaticay las
tel ecomunicaciones,

Lanecesidad de establ ecer mecanismos
de colaboracién y complementacion
mas intensos ha hecho indispensable €l
concurso creciente de los medios mo-
dernos de comunicacién, La infor-
macioén y la coordinacion se han con-
vertido en valiosos activos que hacen la
diferencia de calidad en las acciones
emprendidas por todo tipo de organiza-
ciones, La era de la informacion, que
hoy se vive intensamente, esta basada
en las computadoras y lasredes que las
interconectan y su impacto es mas sen-
sible a nivel de las organizaciones, so-
bre todo en las de gran tamafio, donde
interactlan amplios grupos de perso-
nas, debido a su necesidad de flexibili-
dad frente a complicados procesos
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internos de respuestay a las crecientes
demandas provenientes de los sectores
gue atienden.

En el trabajo académico, especial mente
en el realizado en las actuales circuns-
tanciasde apertura, el acceso ainforma-
cion es fundamental. Las redes
informaticas estan provocando impor-
tantes cambiosen e quehacer universi-
tario en materia de comunicacion entre
investigadores, acceso a r ecur sosremo-
tos, educacion adistanciay aprendizaje
personal (Daltabuit 1994:4-5). El avan-
ce obtenido con la introduccion de las
computadoras en el proceso educativo
y administrativo de las instituciones de
educacion superior se irdmagnificando
conforme se avance con mayor profun-
didad en el establecimiento de redes
gue intercomuniquen el quehacer que
realiza cada una de €ellas. Un buen nu-
mero de instituciones educativas estan
haciendo uso de estos recursos tecnol 6-
gicos, a hacerlo, han empezado atener
experiencias en materia de optimiza-
cion de sus recursos humanos y mate-
riales, lo cual ha generado importantes
sefialesa resto de las instituciones para
avanzar en esa ruta. Asi, junto con las
innovaciones tecnol 6gicas y-organiza-
cionales a nivel institucional, han apa-
recido innovaciones en materia de
organizacion interinstitucional de redes
informaticas para complementar es
fuerzos educativos.

Las redes publicas de mayor importan-
ciaen México, son laREDUNAM, lared
del PN, CONACYT, MEXnety RUTyC. En
general, una institucion de educacion
superior puede estar conectada a una o
varias de ellas. Aunque es claro que la
conexion a estas redes tiene por objeti-
vo principal acceder a bancos de infor-
macion residentes en €l extranjero,
también lo esque aunque los servicios de
informacion que existen en México son
ain reducidos, empiezan a ser impor-
tantes para usuarios nacionales y ex-
tranjeros. En e futuro, los grandesacer-
vos nacionales de informacion, se irén
acercando cadavez més a uso de estas
técnicas. Las innovaciones en la mate-
ria pueden ser fuentetodaviade mayores
innovaciones, conforme aumenten los
montos de inversién paracontinuar con
lareconversion de los sistemasde infor-
macion tradicionales y se avance en la
formacion de los recursos humanos ca
lificados para apoyar estos procesos.

La conformacion de laRed Dorsal Na-
cional, constituida como un consorcio
de usuarios con facultades parasubcon-
tratar a terceros la operacion y admi-
nistracion de lared, fue un acuerdo de
gran trascendenciarealizado en el seno
del Consegjo de Universidades Pablicas
e Instituciones Afines de laANUIES, en
juliode 1994. El objetivo de interconec-
tar a las instituciones de educacion su-
perior en € menor tiempo posible, a
menor costo y con € maximo de servi-
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cios, mediante el sumar los recursos
humanos, técnicos y financieros de to-
das, es una innovacion en la organiza-
cion de gran trascendencia, pues sin los
grandes recursos que supone lograr 1o
mismo de maneraindividual, es posible
dar grandes saltos cualitativos en bene-
ficio del actual proceso de reorganiza-
cion que esta viviendo la educacion
superior mexicana.

Educacion abiertay a distancia.

Si bien estas modalidades de la educa-
cién superior en México se inician en
los setenta, han adquirido gran impor-
tanciacon e desarrollo de lascomputa-
doras individuales y las redes de éstas
enlazadas através de lastelecomunica-
ciones, pues permiten latransmision de
datos, voz e imagen, Su flexibilidad
como sistema para aprovechar el apren-
dizaje autodidacta, de acuerdo a las po-
sibilidades individuales, sin importar
edad o posicion socia del educando, ha
permitido que un buen nimero de per-
sonas en México, pero principalmente
en otras partes del mundo, puedan con-
tinuar con su preparacion profesional o
cultural, de acuerdo con sus propias
circunstancias e inter eses.

En la actualidad, e nimero de institu-
cionesde educacion superior publicasy
privadas que ofrecen estudios en estas
modalidades es considerable, con una
cobertura nacional, regional o estatal
seglin sea e caso. (SEP 1992:30) Aun-

gue es cierto que en algunos casos la
educacion abiertay adistancia resultan

ser adaptaciones remediales de siste-

mas escolarizados, también loes que en
otros se ha convertido en un verdadero
espacio de innovacion para desarrollar
formas flexibles de organizacion edu-

cativa, aplicar tecnologias modernas de
comunicacion, facilitar la acreditacion
de conocimientos para la formacion
profesional, propiciar la homogeneiza-
cion de perfiles profesionales y am-

pliar las posibilidades de formaciénde
profesores. La tecnologiaque propicia la
expansion deestamodalidad de estudios,

permite el uso de simulaciones, videos,

animaciones y otros elementos que no
se utilizan en laclase tradicional, ade-
mas de sofisticados sistemas de interac-

cion mediante el enlace de redes (ITESM

1994). Los cursos pueden ser anivel de
licenciatura, maestriay educacion con-

tinuay propician una instruccion en la
cual e estudiante esta unido alaescuela
a través de un tutor de la institucion,
pero no tiene que atender clases regu-

lares de manera obligatoria.

La educacién a distancia por medio de
redes informaticas ha abierto grandes
posibilidades para la conformacién de
redes educativas via satélitey paraavan-
zar en modalidades educativas no con-
vencionales. En la medida que esto se
desarrolle, las limitantes actuales de co-
bertura pueden llegar a ser cosa del pa-
sado, pues a través de la tecnologia,



26 CARIOS PAIL AN EIGUEROA

podrian ponerse a acance de ilimitados
sectores poblacionales, cursosy activi-
dades de lamas alta calidad educativay
profesional (Jones 1991:32).

Las redes universitarias.

De gran trascendencia para el desarro-
llo de la educacién superior ha sido la
descentralizacion y ampliacion de su
cobertura a gracias a las innovaciones
en la organizacion de caracter institu-
cional, aunque también el surgimiento
de un buen nimero de redes de investi-
gacion interingtitucional que han per-
mitido la agrupacion, cada vez mas
organizadade profesores einvestigado-
res de distintas instituciones, sobre la
base de intereses académicos y cientifi-
cos de caréacter disciplinario. En ambos
casos, es evidente que una suerte de
innovacion organizacional ha venido
ganando terreno para darle un sentido
organizado a demandas de mayor parti-
cipacion en laconduccién de funciones
gue son relevantes para una tarea uni-
versitariade mayor calidad. En €l caso
de ladescentralizacién institucional, se
han observado importantes transforma:
ciones en la forma de organizacién de
las instituciones para cubrir con mayor
amplitud las necesidades regionales de
servicios educativos. En consecuencia,
ha proliferado laorganizacion universi-
taria con base en campus y unidades
descentralizadas. En e caso de las re-
des, la organizacién independiente de

académicos ha proliferado en tomo a
intereses legitimamente disciplinarios,
derivados de la necesidad de fortal ecer
su presencia institucional mediante una
organizacion interinstitucional entomo
a problemas relevantes del desarrollo,
en los cuales larespuesta disciplinaria
es importante sdlo si esamplia, de cali-
dad y organizada.

Este tipo de acciones han propiciado
una amplia movilidad de académicosy
estudiantes en €l interior del paisy sus
regiones, ademas, estan sentando las
bases para fortalecer alln méas laorgani-
Zacién de redes con base en una partici-
pacion mas amplia de losacadémicos al
interior de las instituciones y de sus
disciplinas. En esta ruta de cambios e
innovaciones en la organizacion se en-
cuentran las posibilidades actuales para
impulsar la calidad competitiva de las
instituciones educativas en materia de
recursos, maestros y alumnos, con mi-
rasaavanzar en los procesos de acredi-
tacion. La reconsideracion de los
tamafios y formas de operacion de las
estructuras académicas y administrati-
vas de las ingtituciones de educacién
superior, através de su descentraliza-
cion instituciona y del apoyo alas re-
des interinstitucionales en que
participan sus académicos, son hoy una
de las formas mas importantes que ha
asumido lainnovacion educativa, pues
estan permitiendo aprendizajes institu-
cionales e interinstitucionales para dar
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nuevas respuestas de calidad alasnece-
sidades de un entorno social y produc-
tivo sujeto a fuertes exigencias de
carécter internacional.

De particular importancia es € hecho
de que lasredes interinstitucionales en-
tre académicos, empiezan atomarcuer-
po en redes interinstitucionales para €l
desarrollo de programas académicos,
de tal forma que su potencial de res-
puesta a retos tan importantes de las
comunidades y los sectores producti-
VoS, puede crecer paraencontrar nuevas
formas de organizacion que permitan
gue laformacion profesional universi-
taria responda con mas éxito alasnece-
sidades del sector productivo, pero
también a las expectativas de los estu-
diantes para desempefiarse como em-
presarios. Esto permitiria desafiar las
tradicionales actitudes de las organiza-
ciones educativas y productivas, con €
fin de compartir laformacion y actuali-
zacion permanente de los profesionales
y abonar en acciones que permitan que
los recursos humanos de ambos secto-
res puedan aprender unos de otros
(Nohria 1992).

Laformacion de posgrado del
personal académico mediante
un programa nacional.

El desmesurado crecimiento de la ma-
tricula de licenciatura, durante los se-
tenta y ochenta, en que crecié 211%,
indujo la contratacion improvisada de

profesores para atender lacreciente de-
manda. En el mismo periodo, 1os profe-
sores universitarios crecieron 176%, a
pasar de 25 a 69 mil, sin que la gran
mayoria de ellos tuviese la preparacion
y credenciales adecuadas para las im-
portantes tareas inherentes a trabajo
académico. Si bien las respuestas del
CONACYT Yy de la ANUIES a principios
de los setenta estuvieron orientadas a
apoyar laformacion del personal aca-
démico con estudios de posgrado para
el fortalecimiento de las instituciones
de educacion superior, no pudieron rea-
lizar mayores avances durante los
ochenta, pues frente a aumento de
Jos profesores universitarios, que para
1990Ilegaban al 05 mil, se hizo presen-
te el desfinanciamiento por €l cual tran-
sité la educaciéon superior durante la
crisis. Estas circunstancias han influido
de manera importante en la configura-
cion actual de la planta académica de
las instituciones de educacién superior
del pais. Ante ello, la Asamblea Gene-
ral de ANUIES, celebrada en 1991, en
Veracruz, sefial6 lanecesidad de impul-
sar un programanacional de formacion
de profesores, que permitieraapoyar la
preparacion del personal académico de
las ingtituciones de educacion superior
aniveles de posgrado.

El diagnéstico sobre el cual fue aproba-
do este programa nacional, en laAsam-
blea General de ANUIES. celebrada en
Mérida, en 1993, indico que del perso-
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nal académico total que labora en las
instituciones de educacién superior,
sblo el 27% habia obtenido algin grado
posterior a la licenciatura; en conse-
cuencia, 1os 90 mil profesores restantes
deberian ser objeto de unaatencion prio-
ritaria por parte delasinstitucionesedu-
cativas pero, sobre todo, objeto de
preocupacion nacional en virtud del es-
tratégico pape! que tienen en laforma
cion de los profesional es que se forman
en estas instituciones. Ental sentido, la
aprobacion de un importante fondo fe-
deral administrado por la ANUIES para
el apoyo de becas a profesores que rea
licen estudios de posgrado y para pro-
gramas de posgrado que contribuyan a
elevar la eficiencia en materia de for-
macion de personal académico en este
nivel, ha significado unaimportante in-
novacion de caracter ingtitucional, pues
la administracion de recursos guberna
mentales por una asociacion no guber-
namental, es parte del nuevo estilo de
corresponsabilidad para € desarrollo
observado en €l pais.

El Programa Nacional para la Supera-
cion del Personal Académico (SUPERA)
tiene por objetivo incrementar, en un
plazo de seis afios, € nimero de perso-
nal académico con posgrado que actual-
mente labora en las instituciones de
educacion superior. Es un esfuerzo de
complementacion alos otros importan-
tes esfuerzos que durante los Ultimos
seis afos ha venido realizando € co-

NACYT y otras agencias publicas y pri-
vadas en materia de recursos humanos
parael desarrollo (ANUIES 19944).

ProgramaNacional de Extensién
y Difusién de la Cultura.

La misién de las instituciones de edu-
cacion superior no se acabaen laforma
cion de profesional es para satisfacer los
requerimientos comunitarios y de
los sectores productivos. La importan-
ciade hacer participes de los beneficios
de laeducacion y de losvalores cultu-
rales nacionales atodos los sectores de
la sociedad es tarea fundamental de la
difusion cultural ydelaextensionde los
servicios que redlizan.

Los retos de la educacién superior en
materia de formacion de profesionales,
impulso a la investigacion y vincula-
cién con losdiferentes sectores sociales
y productivos, requiere de un enorme
esfuerzo para articular consensos e in-
tercambiar experiencias. Las escasas
posibilidades de ladifusion cultural y la
extension de los servicios como medio
paralograrlo, sehan visto superadas por
el trabgjo de consenso realizado entre
las instituciones de educacién superior
paragenerar el primer ProgramaNacio-
nal de Extension de la Culturay los
Servicios, a permitir integrar unimpor-
tante cuerpo de conceptos, finesy estra-
tegias que ledan sentido a laextension
como un mecanismo por medio del
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cual, e conocimiento puede trascender
el ambito de laeducacién superior.

Un aspecto central del Programa ha
sido su contribucion al establecimiento
de poaliticas de coordinacion regional y
nacional de extension. Paraello, hade-
sarrollado ampliamente los corredores
culturales como una innovacion que
permitc lacoordinacion interinstitucio-
nal paralaintegracion del trabajo regio-
nal e interregional, gracias a la
planeacion conjuntaparael mejor apro-
vechamiento de los recursos disponi-
bles. Un aspecto importante del trabajo
realizado durante los dos Ultimos afios
se encuentraen el énfasis puesto en la
necesidad de actualizar €l programa na-
ciona referido, con @ fin de que la
funcion de extension se integre més a
las funciones de docencia e investiga-
cion realizadas en € seno de las ingtitu-
ciones de educacion superior. Esto
permitiria reconstruir las vias tradicio-
nales en que ocurre €l proceso de for-
macion de los futuros profesionales, de
manera mas adecuada a las exigencias
del medio socia y profesional en que se
estén insertando actua mente.

El potencial de laextension universita-
ria como factor de desarrolle de la edu-
cacion superior esvastoy, por e€llo, seha
convertido en una de las més relevantes
preocupaciones de las universidades
publicas mexicanas. En la Cuarta y
Quinta Reuniones del Consejo de Uni-
versidades Publicase | nstituciones Afi-

nes, (Ensenada, 1993 y Oaxaca, 1994)
ladiscusiéon se orientd a la reformula-
cion del “Papel de la Difusion Cultural

y la Extensiéon de los Servicios"
(ANUIES 1994b) con € fin derenovar su
concepto, fortalecer su sentido socia y
vincular lasfunciones sustantivasen un
solo y renovado proyecto educativo,
orientado por las exigencias de una so-
ciedad que demanda recursos humanos
y servicios de mayor calidady compro-
miso social, asi como de una identidad
nacional més fortalecida en esta nueva
y profunda época de globalizacion.

Conclusionesy perspectivas

De acuerdo con lo expuesto, podrian
enunciarse aqui algunas conclusionesy
prefigurarse ciertas perspectivas parala
educacién superior en los proximos
afnos en los aspectos de crecimiento,
evaluacion e innovacion aqui aborda-
dos. Conclusiones porgue resumen,
globalizando, tépicos y asuntos ya tra-
tados. Perspectivas porque intentan, a
partir de la evolucion observada, iden-
tificar las posibles lineas u orientacio-
nes de desarrollo futuro. Todo esto se
expone respetando ladivision utilizada
en todo este texto, en los tres aspectos
abordados.

Crecimiento.

El sistema educativo nacional tiene me-
nosalumnaos en términos absolutos, que
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hace seis afios. Los ritmos de creci-
miento de lapoblacién mexicana, 1.8%
anual, explican dicho descenso, pero
sblo de manera parcial: € sistema edu-
cativo naciona tiene todavia un gran
desperdicio, en todos sus niveles, a
lograr retener Unicamente auna parte de
sus integrantes. La desercion, e aban-
dono por cualquier causa, la reproba-
cion, constituyen, independientemente
del juicio que se tenga sobre rentabili-
dad socia de inversion economica en
educacion, un lastre muy severo para €l
futuro desarrollo del pais. La politica
educativa nacional de los préximos
anos debera plantearse como uno de sus
propdsitos centrales el de elevar signi-
ficativamente las tasas de retencion,
permanencia y aprovechamiento en
cada uno de los niveles y modalidades
del sistema educativo nacional. S los
niveles precedentes no mejoran los in-
dices relacionados con los tres rubros
anteriores, laeducacion superior no po-
dra formar profesionales en proporcio-
nes mayores a las hasta ahora vigentes,
dandose con ello unacarenciade profe-
sionales en los tiempos futuros, en las
proporciones y calidades que demanda
€l desarrollo nacional.

De acuerdo con los nimeros de matri-
cula de los ultimos afios, € sistema de
educacion superior pareciera haber lle-
gado a sus limites: lamatricula en uni-
versidades publicas ha permanecido
estacionaria, 0 es regresiva en varias

instituciones, concentrandose € bajo
crecimiento en laparte que corresponde
a universidades privadas. La decision
crucial que habra de adoptarse es s €
crecimiento de matriculas, tan necesa-
rio ahora y en € futuro, debera cimen-
tarse en € sistema de universidades
publicas o en universidades privadas. S
la decision fuese laprimera, habra que
reflejar dicha voluntad en asignaciones
especificas que fomenten el crecimien-
to cuantitativo y las capacidades insta-
ladas, toda vez que la segunda de las
opciones, tiene como gran riesgo el cre-
cimiento desmesurado de cierto tipo de
instituciones privadas cuya funcién,
casi exclusiva, hasido lacredencializa-
dora, esto es, dotar de titulos profesio-
nales, sin que reflejen calidades
asociadas alaformacion de nuevos pro-
fesionales.

El crecimiento de la matricula femeni-
na ha sido muy importante en los Ulti-
mos 25 afos. Del 19%, en 1970, se ha
pasado a 45% en 1993. La tendencia
observada muestra que muy pronto se
alcanzara € 50% del total.

Las proporciones de rechazo de aspi-
rantes en instituciones publicas se han
incrementado en los dltimos tiempos.
Para 1993 se habia llegado yaa un 30%
de aspirantes rechazados. Aungue la
proporcion no permite distinguir toda-
via el caso de aspirantes que presentan
examenes de admisién en varias insti-
tuciones, indica, de cualquier manera,
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una cantidad creciente de jovenes que
se estd quedando sin acceder a institu-
ciones publicas o que estan accediendo
a instituciones privadas solamente ere-
dencializadoras, con los efectos noci-
VoS ya apuntados anteriormente.

Evaluacion.

A partir de 1989, se instauraron nuevas
politicas que asociaron laevaluacion al
financiamiento. Tales politicas estén
aun en unafase de desarrollo y deberan
consolidarse en los préximos tiempos,
poniendo €l énfasis en laevaluacion de
resultadosy de productos.

El énfasis puesto en la evaluacion no
debe soslayar el gercicio de tareas que
se desprenden de lamisma, entre otras:
1) no basta con la evaluacion, es nece-
sario, a partir de ella, generar acciones
de transformacion y superacion acadé-
mica; 2) tales acciones, para que tengan
impacto, deben involucrar alacomuni-
dad académica conjuntamente con los
directivos de cada institucion.

Las innovaciones generadas en materia
de evaluaci6n exigen también su propia
evaluacion. Los Comités Interinstitu-
cionales de Evaluacién para la Educa-
cion Superior (comitésde pares), unade
las grandes acciones en esta materia
durante el sexenio, deberian someterse
aunaevaluacion de resultados, a igual
gue el Centro Nacional de Evaluacion
para laEducacion Superior (CENEVAL),

entidad que, en e transcurso de 1994,
ha iniciado ya con acciones relevantes,
las cuales deben ser valorizadas ade-
cuadamente.

El Fondo para la Modernizacién de la
Educacion Superior, FUMES, constituye
la més importante politica de asigna-
cion de recursos. En € futuro, dicho
Fondo debera incrementarse en propor-
ciones semejantes a como lo hizo en €
transcur so del sexenio, aflocon ano; sin
embargo deberan revisarse los criterios
de asignacién en funcién de sus princi-
pios basicos. necesidades detectadas
y probadas, compromisos adquiridos y
resultados al canzados afio con afio. Asi-
mismo, la dictaminacion deberd hacer-
se estrictamente por pares académicos,
debidamente reconocidos y con crite-
rios de una mayor transparencia. Las
inconformidadesen laasignacion debe-
rian otorgar un derecho de réplica por
parte de las instituciones y de reconsi-
deracion por parte de las autoridades, a
laluz de los dictamenes presentados.

El nuevo contexto de internacional iza-
cion de laeconomiay la movilidad de
profesionalesimpone lanecesidad de una
mayor calidad en los egresados de las
instituciones de educacion superior.
Los exdmenes que, desde el ingreso a
bachilleratoe ingresoalicenciatura, cons-
tituyenfasesde un procesoque culminaen
los exdmenes para egresados. La expedi-
cionde cédulas profesional es debera es-
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tar basada, cada vez més, en laaplica
cion de dichos instrumentos.

La carrera docente ha sido uno de los
mas importantes mecanismos paradife-
renciacion de desempefio académico.
Asociada a percepciones iguamente
diferentes debe tener sus limites: sere-
quiere que lossalarios vuelvan a ser, en
si mismos, salarios remuneradoresy las
becas y estimulos |a parte complemen-
taria, y no alainversa como empieza a
suceder ya en algunas instituciones.

Innovacion.

L as acciones de innovacién mas impor-
tantes han estado relacionadas con los
procesos de apertura econémica. Sin
embargo, las propias necesidades na-
cionales debieran ser laotra fuente im-
portante para que las instituciones de
educacion superior contintien transfor-
mandose. La persistencia de necesida-
des sociales, particularmente las
relacionadas con grandes grupos socia-
les, indican que lasinstituciones de edu-
cacion superior tienen una cuota de
responsabilidad muy amplia para res-
ponder a su propio entorno. En lafor-
macion de nuevos profesionalesy en la
generacion o adaptacién de conoci-
mientos, lacompetitividad y la produc-
tividad deben ser objetivos expresos en
las universidades; pero, de la misma
manera, las tareas de capacitacion de
mano de obra, difusién de tecnologias
y trabajos con relacién a comunidades,

en sus multiples formas, deberan mul-
tiplicarse.

Ante los problemas de la calidad en la
formacion de profesionales, 1os meca-
nismos de acreditacion deberan desa-
rrollarse en los proximos afios. Tanto
por la responsabilidad socia que esta
implicita en el otorgamiento de titulos
y grados, como para anticiparse a los
efectos que en ese materia, movilidad
de profesionales, esta prevista en los
tratados de libre comercio signados por
México. Los procesos de apertura eco-
némica implican también losde apertu-
ra labora para profesionaes; la meor
manera de reivindicar la presencia de
profesionales mexicanos sera demos-
trando la valia y preparacion de los
mismos, a partir de los mecanismos de
acreditacion negociados y convenidos
con otros paises.

De 1989 en adelante, se produjo un im-
portante cambio en laconfiguracion de
planesy programas de estudio. Sin em-
bargo, laproporcidn de cambios opera-
dos es aun baja respecto del total y la
intensidad de las transformaciones no
parece ser todavia la adecuada. Las
grandes transformaciones del entorno
no se corresponden con los nuevos que-
haceres de |os profesional es plasmados
en dichos planes y programas. La vin-
culacion con sectores productivos sera,
sin duda, uno de los desafios més gran-
des en esta materia.
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Las posibilidades de integrar un autén-
tico sistema de educacion superior pa-
san por la integracion de sistemas de
comunicacion computarizados, tanto
paraconectarse alos grandes bancos de
datos disponibles en € mundo como
para los intercambios de informacion
entre instituciones nacionales. Aungque
los més importantes centros de educa-
cion superior, tanto publicos como pri-
vados, han resuelto muy bien esa
necesidad, lamisma esta en ciernes en
lamayor parte de lasinstituciones. Re-
des como las del conacYT y la Red
Dorsal Nacional, proyecto de la
ANUIES, apartir de laintegraciéndelas
mas importantes instituciones en esta
materia (UNAM, UAM, IPN, ITESM) debe-
rén buscar formas de complementacién
y no de separacién como actualmente
sucede.

Derivado de lo anterior, lasmodalidades
de educacién abiertay a distancia han
sido poco utilizadasen € pais, adiferen-
ciade loque ha sucedidoen el restodel

mundo, incluyendo América Latina.

México tiene un gran rezago en esta
materiay, particularmente, laeducacion
a distancia podriacimentarse en el pro-
pio desarrollo de las redes de cdmputo
antes mencionadas. Si sequiereproveer
a laformacion de mésy mejores profe-
sionales deberan fomentarse estas inno-
vadoras formas de ensefianza.

El crecimiento del sistema de educa-
cion superior, de 1970 en adelante, no

se ha correspondido con la formacién
del personal académico. A lafecha, y
no obstante los importantes logros del
CONACYT Y los programas especificos
de varias universidades, la cantidad de
profesores de carrera con posgrado
constituye una baja proporcién (27%).
En los préximos afos, junto con laac-
tividad ya en marcha del CONACYT y
de las universidades, deberé fortal ecer-
Se un programa como SUPERA, de for-
macién de personal académico en las
instituciones de educacion superior,
con un efecto complementario a los
pnmeros.

La difusién de la cultura ha sido, en
términos generales, una funcién poco
desarrollada. En los Ultimos tres afios
ANUIES haencontrado caminos que per-
miten desarrollar tareas compartidas
en esa materia. Bajo propdsitos comu-
nes y programas interinstitucionales y
regionales, no obstante la baja propor-
cion de recursos aplicados, latarea de
difusién cultural empieza a tener un
desarrollo mas dindmico. Se requerira,
en los proximos tiempos, aplicar recur-
sos de mayor cuantia, que permitan
complementar debidamente las tareas
de formacioén de profesionales y de ge-
neracion o adaptacion de conocimien-
tos. El resultado final esque ladifusion
cultural no ocupe € lugar tan secun-
dario que hasta ahora ha tenido en €l
desarrollo de las ingtituciones univer-
sitarias.
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Notas

1 Programa para la modernizacion educativa
1988-1994, pp. 16-17.

2 |bidem, p. 14.

4 Brunner, 1.J.,"Evaluaciény financiamiento de
la educacioén superior en AméricalLatina: bases
paraun nuevo contrato" en Politicas Compara-
das de Educacién Superior en América Latina,
de. FLACSO, Chile, 1993.

41nstaladapor el Secretario de Educacién Pdblica
€123 de noviembre de 1989, como un espacio de
concertacionentreel gobiernoy lasinstituciones
de educacion superior. Su propdsito es impulsar
un proceso de evaluacion de la educacion supe-
rioren el pais, mediantelaformulacion decrite-
rios y directrices generales, asi como proponer
politicas y acciones tendientes a mejorar las
condiciones actuales del subsistema.

5 Comision Nacional para la Evaluaciéon de la
Educacion Superior, Lineamientos generalesy
estrategia para evaluar la educacion superior,
en Cuaderno de Modernizacién Educativano. 5,
SEP. México, 1991.

6 Los recursosfOMES, administrados por lasESIC,
tienen caréacter extraordinario, no regularizables,
gue se asignan a las universidades publicas con
base en un proceso competitivo institucional, en
el marco de las lineas prioritarias acordadasen la
CONPES y como resultado de la aplicacion de
criterios de calidad.

7 Para conocer los avances y las limitaciones de
la autoevaluacion consultar € documento Pro-
puesta metodol égicapara el gercicio de autoe-
valuacion anual, del grupo técnico de la
CONAEVA, elaborado en 1983y el libro de Jorge
Hanel y Huéascar Tahorga, Elementos Analiticos
de la Evaluacion del Sstema de Educacion Su-
perior, ANUIES, México, 1993.

8L os Comités Interinstitucionales para laEvalua-
cion de la Educacion Superior han editado ma-

teriales de apoyo a la evaluacion educativa, en
los que se presentan, ademas de aportes de di-
versos autores, la orientacion y metodologiadel
trabajo de los mismos.

9Gago H., Antonio, "Ejesde lareforma: calidad
y pertinencia’ en Universidad Futura. 4( 10): 14-
31, verano 1992.

10 Las diez lineas prioritarias para la educacion
superior, aprobadas en 1989, son: 1) Actualiza-
cién curricular y mejoramiento en la formacion
de profesional es; 2) Formacion de profesores; 3)
Formaci6n de investigadores; 4) Revision y rea-
decuacion de la oferta educativa; 5) Definicion
de una identidad institucional en materia de in-
vestigacion y posgrado; 6) Actualizacion de la
infraestructura académica; 7) Reordenacion de
laadministracién y la nonnatividad; 8) Sistema
institucional de informacion; 9) Diversificacion
de las fuentes de financiamiento, y 10) Impulso
alaparticipacion de los sectoressocial y produc-
tivo en las éreas de la educacion superior. En
febrero de 1994, laCONPES autoriz6 una undéci-
ma linea: Difusiony extension de la cultura.

11SEP-SESIC. Fondo para la Modernizacion de la

Educacién Superior. fOMES 1994. Guia y for-
matos para la formulacion y presentacion de
solicitudes, México, junio de 1994.

12 Ver los acuerdos de laAsambleade la ANUIES
respecto alos proyectos de examenes nacional es
en laRevista de la Educacion Superior, no. 86,
abril-junio de 1993, pp. 137-139.

13 Declaraciones y aportaciones de la ANUIES
para la modernizacion de la educacion supe-
rior, México, 1989, p. 34.
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Continuidad y Terminacion de Politicasen
Administracion Pablica

E| acontecer de las instituciones admi-
nistrativas es, de muchos modos, €
acontecer del Estado desde el angulo de
su actividad. Esta actividad obedece a
la indole de sus funciones que, como es
sabido, son las siguientes: constituyen-
te, legidlativa, jurisdiccional y adminis-
trativa. Genéricamente conceptuada,
una funcion consiste en la manifesta-
cion de lavoluntad estatal, lacual, me-
diante laemision de actosjuridicoso la
realizacion de operaciones materiales,
se encaminaacumplir losfines que son
concebidos como supremos. En este
sentido, la organizacion de laadminis-
tracion publica se delinea por medio de
lajerarquiao de latutela, en configura-
ciones organicas, a las cuales corres-
ponde el gjercicio de unade lasdiversas
funciones del poder publico, ya setrate
del constituyente, € legidlativo, eljudi-
cial o el gecutivo. Dentro de este con-
junto, €l poder gecutivo es € sistema
organico al que incumbe € gercicio de
lafuncién administrativa.'

La diferenciaentre las diversas funcio-

nes radica en laindole de su naturaleza.
Las tres primeras funciones del poder

Ornar Guerrero Orozco
Premio [NAP [978
publico mencionadas se agotan con la
emisién de actosjuridicos (sean consti-
tuyentes, legislativos o jurisdicciona-
lesl, por lo que no requieren, para la
plenitud de su desempefio, de la reali-
zacion de operaciones materiales.' En
contraste, la funcion administrativa no
se limita a la simple emisiéon de actos
juridicos, debido aque laplenitud de su
desempefio si reclama la ejecucién
de esos mismos actos por medio de
operaciones materiales. El gecutivo, ti-
tular de la funcién administrativa,
esta dotado con facultades especifi-
cas referentes al cumplimiento de cier-
tos cometidos, los cuales, en contraste
con lafuncion olaactividad global, son
tareas concretas que incumben a dicho
poder y sus organizaciones.

Paracomprender mejor lanaturalezade
laactividad estatal, conviene hacer én-
fasis en la distincion entre funcion y
cometido, pues en todos los tiempos y
lugares se han dado todas y cada unade
las mencionadas funciones del Estado,
entre ellas la funcion administrativa.'
Diversos jefes de Estado tuvieron, por
igual, que gecutar sus actos juridico-
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administrativos, tales como una decla-
racion de guerra, la planeacion de la
distribucion de aguas, una decision re-
lativaalasalubridad de &reas geografi-
cas o clases sociales necesitadas o la
determinacion del suministro de ense-

res y alimentos alos pobladores des-
protegidos. Semejante ejecucion,

se llevd a cabo por medio de opera-
ciones materiales, tales como €

envio de tropas, construccién de
obras hidraulicas, prestacion de ci-

rugiay medicamentosy provision de
vituallas para la poblacion econdmica
mente débil. Cada operacion materia

concreta fue precedida de un acto abs-
tractoy formal. Resultaevidente que no
existen limitaciones histéricas ni geo-
graficas para que se explayara lapleni-
tud material de las expresiones
formales de lavoluntad administrativa

La cuestiéon es otra, ella se refiere al

régimenjuridico atribuible y sistemati-
zable con referencia a lamuy variable
gama de las operaciones materiales de
la funcion administrativa, las cuales,
efectivamente, estén determinadas por
condiciones histéricas signadas tanto
por el tiempo como por el espacio.

Como derivacion de estas funciones,
los cometidos constituyen una activi-
dad continuada, es decir, una multipli-
cidad de actos concretos enlazados en
una secuencia de operaciones materia-
les, ensamblada deliberadamente. La
actividad estatal es el cimulo de accio-

nes encadenadas que despliega el Esta
do, por medio de laadministracion pu-
blica, y que consiste esencialmente en
laexpresién aplicada de su voluntad y
de su accion; por ende, también signifi-
ca larepresentacion de su vida exterior.'

Tendenciaalacontinuidad en
laadministracion pablica

E| Estado es una persona caracterizada
por launidad devoluntad y accion, cuya
configuracién obedece a una multitud
de fuerzas y fendmenos que caracteri-
zan a la sociedad civil, sobre la cual
explaya su actividad. El objeto de esta
actividad es laconservacién y e desa-
rrollo del Estado, pero el propdsito vital
de su existencia es la perpetuacion y
desenvolvimiento de la sociedad civil,
por y paralacual existe. Laposibilidad
de que lamisién del Estado se redlice,
depende de la construccion de condi-
ciones gue hagan posible la gecucién
de su voluntad, es decir, esta determi-
nada por su actividad y por el modo en
gue se organiza. La vida, pues, es d
objeto y misiéon del Estado.

Tal como lo ha expresado Lorenz von
Stein, el principio de un ser vivo con-
siste en su mision fundamental, y tal es
laconsideracién de lo que es exterior'a
él y enfuncionalocual obra. El Estado,
como ser vivo, existe con relacion a las
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personalidadesindividualesquelointe-
gran, y su destino consiste en alcanzar
el maximo de evolucion para desarro-
llar e méximo de desarrollo de esas
personalidades, pues esta es *‘la misién
necesariade suactividady, por lotanto,
su principio”.' En tanto que la Consti-
tucion Politicarepresenta a laorgani-
zacion del Estado, la administracion
publica es su actividad, como una re-
peticion de acciones orientadas hacia
el objeto de la evolucion superior de
las personalidades individuales. La ad-
ministracion del Estado es su vida pro-
piamente exterior.

Las condiciones dentro de las cuales
actlael Estado estan configuradas por
una variedad de fenémenos y relacio-
nes social es concretas, que son comple-
jas y cambiantes, y que designan €
modo como la actividad se organiza
para actuar en ellos. Esta organizacion
est4 determinada por la amplitud y var
riedad de laesfera de accion del Estado,
y € grado de desarrollo histérico que
tiene. Por consiguiente, las funciones
primordiales del Estado estédn encami-
nadas a patentizar lacapacidad de auto-
determinacion del Estado mismo, ante
otros estados; a desarrollar las fuerzas
militares para garantizar el gercicio de
dicha autodeterminacion; apropiciar 1os
medios econdmicos para hacer viable la
autodeterminacion; a desarrollar los ele-
mentos constitutivos de la sociedad, tan-
to los materiales, como intelectuales y

morales; y a gercitar lajusticia, para
asegurar laaplicacion del derecho.

Para hacer patente su autodetermina-
cion frente a otros estados, un Estado
actlia por conducto de laadministracién
de lo exterior; para defender |a autode-
terminacién, desenvuelve la adminis-
tracion de la defensa y para nutriria
econdémicamente, la administracion de
la hacienda. Para dar pie a desarrollo
material, intelectual y moral de la co-
munidad social, pone en accién a la
administracion de lo interior; vy, final-
mente, para asegurar laconvivenciaso-
cial, asume laadministraciéndejusticia.
Sin embargo, hay que destacar que la
existenciade unaadministracion singu-
lar, por si misma, significasolamente la
organizacién de un apartado, cuyo nexo
existencial lo trasciende, porque Unica
mente se explica dentro de unatotalidad
administrativa. El alcance general, que
el Estado se propone lograr mediante
Su operacion comprensiva, configurato-
das estas ramas que integran a la ad-
ministracién publica. Esta misma, por
consiguiente, compone un nexo |dgico
y sistem@tico, que sedesenvuelvey coor-
dina como untodo, y que se orienta a
un fin comdn y dnico.

Las cinco expresiones de la actividad
del Estado, consideradas en abstracto,
cuando responden a la singularidad de
lasdiversas relaciones con lavida prac-
tica, tienden a encarnar en la adminis-
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tracion rea y existente. Es asi que €
Estado, como persona que se autode-
termina es siempre igual, por medio
de su contacto con larealidad desem-
pefia una gran cantidad de relaciones
individualesmaterial es. Rigeaqui, como
apuntaLorenz von Stein, e "criteriode
oportunidad’, que determinaque laAd-
ministracion del Estado debe no sdlo
adaptarse a la variedad de relaciones
readles, sino asumir también, ante una
diversidad defactores sociales, unafor-
ma especial consonante a la naturaleza
desusdiversosdeberes. "Asi, en lavida
real del Estado, cada Ministerio crea su
propio organismo administrativo dis-
tinto del organismo de losdemas minis-
terios. El nimero de ministerios debe
ser a menos de cinco, ya que debe
gjercitar un Ministerio por cada uno de
los cinco grandes deberes del Estado: o
Exterior, laGuerra, lasFinanzas, laJus-

ticiay lo Interior".

Este principio de unidad de laadminis-
tracion publica explica porqué, extinta
una de estas ramas fundamentales de la
administracién del Estado, operaun efec-
to de amputacién; el cual, en contraste
al ser humano, no se sustituye por un
reemplazo organizativo en la funcion.
La existencia de la administracion pu-
blica obedece a su indole socia; esta
obviedad con frecuencia es olvidada, y
de aqui e motivo de muchos errores
y desatinos de interpretacion de su na
turaleza. Uno de los yerros mas comu-

nes consiste en laconfusién entre admi-
nistracion y organizacion, pues la ad-
ministracion es una consecuencia que
deriva de lavida de la sociedad, y por
consiguiente, procede primordial mente
de la sociabilidad humana. De aqui €
origen del carécter publico de la admi-
nistracion, como un suceso inherente a
la sociedad como tal. Como fue expli-
cado en e amanecer de la moderna
Cienciade laAdministracion, "desdeel
momento en que existe pacto socid, hay
Administracién"."

A partirde lapremisasocia de laadmi-
nistracion, es explicable su diferencia
con laorganizacién: debido aque laad-
ministracién cobra vida a partir de la
existencia de lasociedad, puestal exis-
tencia es su principio vital, y no los
convenios humanos ni las leyes, que
solamente le dan su forma. Taes con-
venios y leyes, en suma, sirven para
organizarla y "determinar su modo
deexistir, pues su existenciaprocedede
los mismos principios de lasociedad".'
Por lo tanto, € poder constituyente no
creaalaadministracion publica, pues la
ley no lainstituye, sino que le confiere
direccién, induce su organizaciony su-
ministra su impulso vital.

La organizacion de la administracion
publica significa su modo de existir, y
semejante modo, desde el angulo de sus
principios, obedece a la Ciencia de la
Administracion, y desde laperspectiva
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de su accién gjecutiva, a arte del go-
bierno Cuando la organizacién se al-
tera sin consideracion de los
principios, es frecuente que €l resulta
do obedezca a grandes erroresy funestos
desaciertos sociales. Asi, aunque la ad-
ministracion publica viva tanto como
exista la sociedad a la que sirve, la
desnaturalizacién de su organizacion
vigente puede provocar hondas reper-
cusiones en su principio social y ser
causa de la muerte de la organizacion
mrama

La continuidad de laadministracién pu-
blica esta retratada con fidelidad en los
sucesos especiamente marcados por €l
cambio radical, tales como los momen-
tos revolucionarios, y quiza su mejor
gjemplo sea la Revolucién Francesa.
Tal como lo explicé Tocqueville, los
revolucionarios se cuidaron de dese-
char todo aquello que procedia del pa-
sado, y sin embargo, la republica fue
edificada sobre los poderosos cimien-
tos heredados por €l Antiguo Régimen;
porque, "en los paises en que la admi-
nistracién pablica ha llegado a organi-
zarseeficientemente, surgenpocasideas,
deseos y pesares, se encuentran pocos
intereses y pasiones que no lleguen tar-
de otemprano amanifestarsesin disfraz
(...) no son, como se ha dicho tantas
veces, losprincipiosde 1789 en materia
de administracion los quetriunfaron en
esta época y después, sino, por € con-
trario, los del Antiguo Régimen, que se

pusieron de nuevo en vigor. Si se me
preguntara como esta parcela del Anti-
guo Régimen pudo ser transportada en
sutotalidad alanueva sociedad e incor-
porarse aésta, responderé que si lacen-
tralizacion no perecié con la
Revolucion es porque ellamismafue el

principio delaRevolucidny susigno”.

Lacontinuidad de laadministracion pi-
blica, por consiguiente, contrastacon la
probabilidad de muerte de sus organiza-
ciones, lascuales suelen aterar su esta-
do por la perversién de su principio.
Por lo tanto, los hombres de gobierno
deben comprender e hecho de que, s
bien laorganizacion no es laexistencia
de la administracién, sino de su modo
de vida, la fractura de sus principios
redundara en perjuicio delaadministra-
cion publica toda, y que pervertida la
organizacion, laadministracion publica
muere poco apoco. Aquellos estadistas
gue conducen pueblos enteros, deben
tener un concepto de la organizacion
fundado en un sentido de proporcion: la
idolatria por laorganizacién es equiva
lente a la devocién sustentada por la
imagen, y no por ladeidad que repre-
senta; pero € soslayo de la organiza-
cion significa un puro pragmatismo
estéril.

En realidad, |as organizaciones son con-
cebidas y creadas con base en un crite-
rio de perduracion, tal como lo constata
Algjandro Nieto, quien advertia sobre
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la " necesidad de una constante renova-
cion de las instituciones', porque™al
hombre no le es dado, como a dios, €
recrearse en su obray descansar (...) la
Administracion ofrece siempre € as-
pecto de un gran edificio con alas a
medio edificar todavia y aas ya ruino-
sas. A este cuadro debe afadirse e de
las alas que, recién edificadas, estan
desiertas por no ser habitables"."

La administracion publica es virtual-
mente mortal, aunque o que fenece no
essuvidaen si, sino laformade su vida:

su organizacion actual. Sin embargo,
evocando la metéfora de Algandro
Nieto, debemos recordar que el desa-
rrollo de aguella administracion aseme-
ja la construccion perenne de un
edificio. Asi, aguélla desechada por ob-
soleta e inservible, pasado € tiempo,
puede ser remodelada y puesta en con-
diciones Optimas para ser usadade nue-
vo. Para rescatar del desuso a seme-
jantes desechos organizativos, se debe
aceptar laposibilidad de lacesacion de
lavidaadministrativay €l caracter fini-
to de laexistencia organizativa; de este
modo, se puede aprender a aceptar la
muerte administrativa como parte de
los sucesos publicos.

Desempefio administrativo
incremental y autonomia del
espacio de Policy

El principio vital de laadministracion
publicaes lacontinuacion mediante una
sucesion de organizaciones, que fene-
cen para nutrir su vida. Renovandose
organizativamente, la administracion
publica propende alaperpetuacion. Sin
embargo, las organizaciones, como
singularidades, tienden a permanecer
transforméndose por si mismas. Esta
capacidad de renovaci6n e innovacion
garantiza un transito cronolégico por
medio del cual laorganizacion setrans-
forma, bien para subsistir, bien para,
cambiando de naturaleza, ofrecer una
configuracion sensiblemente distinta al
disefio original. Semejante metamorfo-
sis, gue define ese modo de vida de la
administracion publica por conducto de
sus organizaciones, obedece principal-
mente a impulso vital que ofrece su
actividad, cuya exteriorizacion no solo
la sustenta, sino que la transforma:
en la medida en que la administracion
publica se desempefia, por medio de sus
organizaciones singulares, se transfor-
ma bagjo el impulso de su comporta-
miento. La actividad nutre lavida de la
administracion publicay, dependiendo
del grado de desempefio que alcanza,
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puede proveer su existenciao debilitar-
la, pues ella da forma, vigor y movi-
miento, o puede obviar ofrecerlos.

La Policy como evolucion

Quiza el mejor modo de apreciar esta
idea sea invocando, mas precisamente,
el comportamiento singular y material

de laactividad, es decir, laPolicy.", Si
apelamos a modelo interaccional de
Implementacién, la Policy significaria
la continuacion de la politica por otros
medios; demanera similar, si acogemaos
al modelo planificativo, lalmplemen-
tacioén seria la prolongacion del dise-
fio organizativo de Policy.v Deaceptarse
tales apreciaciones, lalmplementacién
seria un territorio monopolizado por las
autoridades, y por consiguiente, un ob-
jeto sometido a dominio de sus mani-
pulaciones y maniobras, lo mismo
gue de la especificacion de aquellas
circunstancias que pudieran ocurrir, a
satisfaccion de instrucciones formales,
tales como las que pueden idearse bgjo
diferentes circunstancias supuestamente
controlables.

Sin embargo, laposibilidad de percibir

estas circunstancias, de acuerdo con las
limitaciones del conocimiento adminis-

trativo existente, serian muy escasas, de
modo que, desde el angulo de ladiscre-

cion administrativa, este asunto suele
observarse meramente como un proble-
ma de control y coercion, y poco valor

seotorgaa aprendizajey lainnovacion.
Queda pues inmaculado el modelo for-
mal de gestién administrativa, donde
todo hasido planeado deantemanoy las
circunstancias, todas " bajo control", son
gjenas a losimponderables.

El horizonte de desempefio de la admi-
nistracion publica, no obstante, en un
mundo de incertidumbrey el éxito de la
Implementacion esta libremente corre-
lacionado con el esfuerzo, de modo que
la oportunidad no puede ser reglamen-
tada parafungir como lacausa principal
del éxito mismo, o del fracaso. Larela
cion entre el éxito y el fracaso esta mas
relacionada con €l “‘saber como", que
con el “‘saber qué", y més particular-
mente, con |ahabilidad para sel eccionar
|ostipos apropiados de comportamiento
y reglas de conducta, y menos con €
conocimiento abstracto de reglas de
decision o con las directivas de obe-
diencia, vigentes bajo e modelo tradi-
ciona de gestién administrativa.

Lalmplementacion dePolicies, por con-
siguiente, significano sdlo lablsqueda
de respuestas para la solucién de pro-
blemas, sino la elaboracién de pregun-
tas, pues reformulando los problemas
se pueden cambiar las soluciones. Las
ideas en abstracto estdn sujetas a una
variedad de contingencias, y éstas con-
tienen mundos incdgnitos enteros, pla-
vados de posiblesaplicaciones préacticas,
que obligan a acotamiento, la reduc-
cion y limitacion de las contingencias
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posibles, mediante el uso de lafuncion
analitica, encontrando las restricciones
como un producto del "saber como”, a
manera de artesania, mas gque como
una ciencia. A mayor generalidad de la
ideay mayor el cimulodecontingencias,
menor es la capacidad de Implemen-
tacion; pero, a mayor acotamiento y
mayor reduccion de contingencias, me-
nortrascendenciade su impacto. Asi, por
un lado, tenemos un tipo idea del con-
cepto de Policy perfectamente rediza-
do, que solamente estd alaesperade su
gjecucion; y, por € otro, la idea de
Policy como simplemente la expresion
de principiosy aspiraciones basicos, es
decir, como una mera materia de re-
flexion filosofica y debate politico.
En unterrenointermedio, entre Escila
y Caridbis, se encuentra un con-
junto relativamente desarrollado de
potencialidades, incorporadas en piezas
de legislacion, decisiones judiciales y
planes administrativos. Tal espacio de
potencialidades es €l territorio o domi-
nio propio del andlisis de Implementa-
cion de Policy.

En suma: como célulaviva de la acti-
vidad administrativa, la conducta rea
invoca que, en esencia, "la Implemen-
tacion es evolucién" pues toma lugar
en un mundo no hecho". Esunterritorio
amitad del proceso de Palicy, en €l cual
hay eventos ya ocurridos, y por ocurrir
continuamente, y en e que, en cada
punto, hay nuevas circunstancias que

permiten actualizar las potenciaida-
des, favoreciendo la Implementacion
de las ideas de Policy, "Cuando se
Implementa una Policy, es cambia-
da", cuando se aplican insumas en
ella, se transforman los productos.«
La Implementacion significa que se
puede aprender de laexperiencia, prin-
cipalmente sobrelofactible o preferible,
para corregir errores.

Por otra parte, hay que considerar la
intencién deliberada como un ingre-
dienteprincipal del concepto de Policy,
pues suele ocurrir que ella sea definida
como un curso intencional de accion.
Asi, por un lado, laPolicy habitualmen-
te es identificadacomo curso intentado,
o como lalmplementacion de la inten-
cion através de la conducta efectiva.
Ciertamente, laintencién es un elemen-
to definitorio de la Policy, pero no es
suficiente para llenar totalmente a esta
definicion. Lo importante es destacar
gue la intencidn esta ligada a una Po-
licy que realmente ocurre. De tal modo,
mientras e propésito de un hacedor
singular de Policy es ciertamente uno
de los factores de creacion de ésta, su
intencién con frecuencia no coincide
con la Policy tal y como opera como
exteriorizacionde lapersonalidad del Es-
tado. El término Policy abarcatanto lo
gue es laintencion, como lo que ocurre
como resultado de la intencion misma
Cualquier uso que excluye resultados
no intencionados, soslayaria a los més
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comunes fendmenos socialesy estaria
ciertamente agotado.

La Policy es identificada operacional-
mente, no por las metas que persigue,
sino por el comportamiento real que
intenta poner en efecto tales metas. Sin
embargo, Policy no se define por si
misma, es, masbien, unacategor iaana-
litica cuyos contenidos son determina-
dos por € analista, no por €l hacedor de
las Palicies, ni por lalegidacion ni la
administracion. En suma, "una Pol/iey
puede Utilmente ser considerada como
un curso de accion o inaccidn, mas que
como acciones o decisiones especifi-
cas, y tal curso puede ser percibido e
identificado por el analista en cuestion.
Policy existe por lainterrogacion, més
gue por laintuicion de los fendbmenos
politicos" s

En la medida en que la actividad del
Estado es la externacion de su propia
vida, y que dicha actividad nutre su
existencia, es comprensible latenden-
ciahacia laperpetuacion de laadminis-
tracion publica. Su comportamiento es,
por principio, el sustento desuviday €
insumo fundamental de su vitalidad, y
ciertamente dos modalidades principa
les de su conducta obran a favor de la
continuidad administrativa: la agrega-
cion sucesivamente cronol 6gicade Po-
licies y la autonomia creciente del
espacio de Policy.

Cuando € Estado externa su actividad
por medio de un comportamiento inten-
cionado, puede reflgjar un modo de de-
sempefio por actividad agregativa, cuya
esencia es explicable debidamente bajo
un criterio llanamente incrementalista.

Sin embargo, tal actividad no consiste
siempre en una mera acumulacion his-
toérica sucesiva de Policies, sino en €

efecto de laautonomia de los procesos
politicos. En este caso, no hay decisores
singulares, plenamente identificables,
sino un protagonismo colectivo dificil-

mente asignable a un actor en particu-

lar. Ambos casos, asi, reflejan dos
modos similares de continuidad de la
actividad administrativa.

Incrementalismo y mutua
causacion de Policy

Dentro de laamplia gama de activida-
des que puede tener un Estado, existe
un modo de desempefio que tiene su
base en laexperiencia acumulada en la
vida de las organizaciones administra-
tivas. Las leyes, reglamentos y manua
les son muestra sistemética de esta
actividad agregada y su resultado pro-
gresivo, sobre un patrén primigenio u
original. Enlaactividad administrativa,
agunas opciones de Palicy se desarro-
[lan dentro de formas de competencia
imperfectay |as opciones mismas ofre-
cen pocas diferencias, debido aque los
procedi mientos politicos pueden operar
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de manera incremental. s De acuerdo
con esta practicagubernamental, laela
boracion de Policy se realiza mediante
una secuencia de aproximaciones suce-
sivas, ya que una Policy es dirigida
hacia un problemay después es tratada
y aterada con respecto a su forma pri-
migenia; y vueltaamudar, y asi sucesi-
vamente a lo largo del tiempo. Setrata,
en suma, de Palicies incrementales que
sesiguen unas aotrasy, detal forma, se
intenta resolver € problema.

En contraste a la prole incremental de
Poalicy, existen situacionesen lascuaes
laconducta de laadministracién puabli-
catiene su fuente en laautonomia cre-
ciente ante el ambiente en el cua se
mueve laPolicy misma, debido princi-
pamente a que "laPalicy es su propia
causay los programas dependen menos
del ambiente externo, que de los suce-
sos interiores de loscuales dla provie-
ne"." El hecho de que existan
problemas de perplejidad, como objeto
de las soluciones a los problemas de
Policy, obedece aloque € autor citado
defini6 como la Ley de las Grandes
Soluciones, que juzga a la Ley como
inexorable, y cuyo enunciado expresa
gue lasolucién empequefiece el proble-
ma como una fuente de su preocupa-
cion. Los problemas estan definidos por
solucioneshipotéticas, y laformulacion
del problema y la solucidon propuesta
son parte de la misma hipotesis, en la
gue € pensamiento y la accion estan

fusionados. "L os problemas, entonces,
son dificultades o dilemas acerca de lo
gue pensamos que podemos hacer sobre
alguna cosa, tales como crear un Nnuevo
problema que es valioso ensayar, mas
gue resolver"." Wildawsky discierne
gue unaforma de resolver grandes pro-
blemas es hacerlos pequefios, porque
como los problemas crecen, lassolucio-
nes crean sus propios efectos, que gra-
dualmente desplazan a la dificultad
original. No es que los grandes proble-
mas no tengan soluciones o que las
soluciones pequefias son siempre prefe-
ribles, sino solamente que los grandes
problemas generan solucionestan gran-
des, que ellos se convierten en causas
de las consecuencias, mismas por las
cuales laPoalicy publica debe pugnar.

Debido aque lamayor parte del espacio
de Policy est&4 ocupado por la solucion
supuesta, la dificultad consiste en en-
contrar un arreglo que no se convierta
en su peor problema. Lavigenciade la
Ley de las Grandes Soluciones se re-
fuerza, cuando en € espacio de Policy
existen operando una gran cantidad de
programas en gran escalay dicho espa-
cio tiende a ser més denso. Cuando
grandes programas proliferan dentro de
tal espacio, entre ellos se comienzan a
gjercer fuertes efectos, incrementando-
se sus relaciones reciprocas y su mutua
causacion. En suma: unos programas
comienzan a afectar a otros de manera
sucesiva, hasta que el Ultimo retorna €l
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ciclo del primero. El efecto inmediato
de la introduccion de un nuevo gran
programaes que incrementa la interde-
pendenciay sus consecuencias son méas
numer osas, variadas e indirectas, y por
lo tanto, son més dificiles de predecir.

Cada gran programa introducido a es-
pacio de Policy genera més interaccio-
nes e incrementa exponencialmente las
consecuencias sucedaneas. Esto expli-
ca por qué la conexién entre la causa
original de Policy y su resultado es ate-
nuada, como un efecto de lainteraccion
y mutua afectacion entre los diversos
programas. Asi, un programa influye a
otros muchos, cuya prediccién se con-
vierte en mas importante, pero mas
riesgosa, porque sus efectos disemi-
nantes entran en la esfera de Policy.
Como consecuencia, ladensidad del es-
pacio de Policy puede explicar por qué
€l incrementalismo consiste en una pro-
puesta a favor de la adopcién de los
vigjos programas. las Policies se ali-
mentan unas de otras, obrando a favor
de latendencia a la perpetuacion de la
administracion publica. No obstante, en
contraste a incrernentalisrno, agui se
trata méas bien de observar a la Policy
como causa de si mismay visualizarla
apartir del modo como las causas inter-
nas pueden ser derrotadas o modifica-
das por causas externas." Paraentender
a las Palicies presentes, primero debe-
mos asomarnos a las Policies pasadas,
debido a que laPolicy es una causa de

si misma; para encarar problemas futu-
ros debemos buscar la respuesta en las
solucionespasadas. LasPoliciesindivi-
dualestienden ainterrelacionarse y ha
cerse mutuamente dependientes,
proveyendo una a las otras de la savia
vital. No consiste en una mera secesion
lineal de Policy, como lo enuncia €
incrementalismo, sino en unaarticula-
cion dindmicay cambiante de Policies
singulares dentro de un espacio politico
comun y compartido, que determina su
configuracion y movimiento.

Ta articulacion forma un espacio de
Policy, que contribuye a destacar al
conjunto de Palicies singulares, que es-
tan estrechamente interrelacionadas.”
Este espacio implica.un crecimiento de
autonomia, tanto frente al ambiente ex-
terno o " problema de espacio”, como
ante los planes y decisiones de los ela-
boradores de Policyo actores de Policy.
Lo que ha sucedido dentro del espacio
de Policy determinaramas intensamen-
te lo que sucedera dentro de €, fijando
d futuro de las nuevas Palicies. La ra
zon principal del crecimiento de auto-
nomiadel espacio de Palicy es que este
crecimiento es contextual, es decir, que
las consecuencias producidas por una
Policy son crecientes, porque interfie-
ren con el trabajo de otrasPolicies. Esto
explica por qué existe una tendencia a
gue la actividad obedezca a la prolon-
gacion de un comportamiento acumul a-
do y, por consiguiente, a la
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perpetuacion de Policies existentes,
mas que a la innovacion completa de
Poalicies. Esto ocurre de tal modo, por-
guetales Palicies han sufrido alteracio-
nesy cambios, mas que cortes radicales
0 interrupciones de un periodo de go-
bierno a otro, incluyendo el reemplazo
de partidos politicos con signos ideol 6-
gicos diversos.

En suma: lacomplejidad tiende a pro-
ducir mas complgjidad, y una de las
maés visibles manifestacionesde laau-
tonomia del espacio de Palicy es €
fendmeno de los cambios de Policy no
planeados; esdecir, setratade lacom-
plejidad de la Implementacién como
fuente de cambio imprevisto, cuya au-
toria hay que buscarla en una inten-
cion colectiva. Esto puede explicar no
solamente la mutua nutricion de Poli-
cies dentro del espacio de Policy, sino
también el sindrome de Lazaro, que
consiste en lacapacidad deresurreccion
de una Policy muerta, pues residuos
persistentes pueden estar alaespera de
obtener nuevo vigor, una vez que las
circunstancias favorezcan su resurgi-
miento y le ofrezcan legitimacion.”

El pensamiento administrativo, de
siempre, harazonado mas sobre lavida,
gue sobre la muerte administrativa: en
1727, en e amanecer mismo de las
Ciencias de la administracion publica
-entonces conocidas como Ciencias
Camerales-, Justo Crist6bal Dithmar
dijoquelaPaliciaera"laviday € ama

del Estado”." Lacontinuidad eslavida
de laadministracién publica, lavida es
su indole, y su actividad es un movi-
miento continuo; demodo que el impul-
so que estimula dicha actividad suele
concluir, funcionamente, en laetapade
evaluacion, para, una vez aquilatada,
retomar al principio como disefio y rei-
niciar e ciclo hasta alcanzar de nuevo
alaevaluacion, y asi perennemente. Sin
embargo, lacontinuidad de laactividad
administrativa debe considerar, toda-
via, opciones alternas, a veces como
disyuntivas o dilemas, sobre laprolon-
gacion de las Policies o su modifica
cion. En caso de correccion, no obs-
tante, la ateracion puede seguir €l ca
mino del "Gatopardo": cambiar, para
perpetuar. Sin embargo, laalteracionde
Policy puede derivar, no en lacontinui-
dad, sinoenlaTerminacion, y allanarse
asi el camino, no paralavida, sino para
lamuerte de la administracion pablica.

Ciertamente, €l pensamiento adminis-
trativo, de siempre, ha discernido pre-
ferentemente sobre la vida; sin
embargo, un pensador reflexiond acer-
cade gque "no es necesario que lo vivo,
viva siempre; también un Estado parti-
cular tiene su muerte"." La muerte de
los estados singulares ocurre cuando
olvida la mision de su principio vitd:
obrar a favor de la ciudadania, para
trabajar en su provecho. No obstante, es
maés probable la muerte de la Constitu-
cion, que delaAdministracién, como lo
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corrobora la historia y particularmente
la del despotismo ilustrado del absolu-
tismo. No debemos olvidar, como lec-
cion pertinente, que esa Administracion
absolutista fue la herenciadel Antiguo
Régimen a mundo moderno, y que mu-
cha de su vitalidad sigue vigente.

Terminacion de Policy

Ante el hecho frecuente de lacontinui-
dad de las Policies, y particularmente,
el suceso singular de reproducirse por
si mismas, creando vida futura de su
existencia actual, hay ocasiones en las
cuales hay un renacimiento cuyafuente
vita es la sustitucion de una Policy ya
muerta. Este suceso cientifico, sin em-
bargo, no constituye un objeto de la
atencion preferente de las disciplinas
politicas. El problemade lacesacion de
las organizaciones de laadministracion
publica, asi como de sus funciones, Po-
licies y programas, es un campo de co-
nocimiento oscuro y todavia muy
abandonado.

Concepto de Terminacion

U nade las razones del abandono delos
estudios de terminaci6n de Palicy, obe-
dece a significado patoldgico del
concepto de Terminacion en lacultura
occidental, en contraste a las tradicio-
nes vigentes en las sociedades orienta-

les." Asi, las Terminaciones, desde €
divorcio hastalas bancarrotas o los gol-
pes politicos, tienen un matiz frecuen-
temente peyorativo. Esta visualizacion,
desde €l punto de vista de Palicy, entra-
fla una estéril tergiversacion sobre €
papel de laterminacion.

En contraste a otras culturas, en las
cuales lacesacion de lavida estaconfi-
guradadentro de las expectativas vita-
les de las personas, en Occidente hay
un vacio que se extiende hacialos am-
bitos de lapoalitica, lacultura, laecono-
mia y la administracion publica.
Incluso, e materialismo historico ex-
plico lainexistencia del Estado en so-
ciedades antiguas y su caréacter
prescindible, y propuso la factibilidad
de su extincion y su reemplazo por una
sociedad organizada con productores
libres e iguales; pero no insinuo siquie-
ra la cesacion de la administracion pu-
blica: el Estado, susceptiblealamuerte,
ingresaria "al museo de las antiglieda-
des,juntoalaruecay € hachade bron-
ce", pero no seria acompafiado por la
administracion, que mutando su anti-
guo caracter, dejariaderegir aloshom-
bres, para gobernar a las cosas."

Una adecuada percepcion del proceso
de Palicy requiere el acomodo de me-
canismos de hechos contextuales de
vida, €l cual ofrezca lugar comin a la
continuidad y alaterminacion, alavida
y lamuerte. De este modo, €l divorcio,
labancarrotay €l retiro, de antafio con-
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siderados como técitas admisiones de
claudicacion, podran comenzar aconsi-
derarse como oportunidades para nue-
VoS y creativos comienzos. Un
concepto similar puede ahora ser desen-
vuelto, en loque serefiere alaadminis-
tracién publica, apartir de losprogresos
del Analisis de Policy en lo referente al
estudio de la cesacion especificade las
funciones, Policies, programasy orga
nizaciones. A partir de tales estudios,
la extincion en administracion publica
puede considerarse dentro del nexo vi-
ta entre laterminacion y e comienzo.
Junto al andlisis de terminacién, deben
rescatarse |os antiguos trabaj os sobre el
arte del gobierno, destinados aexplorar
las cesaciones de los regimenes politi-
cos como totalidad.

Dichos trabajos constituyen anteceden-
tes que pueden reforzar lamas reciente
preocupacion por € conocimiento sis-
temético de laextincion de lasadminis-
traciones publicas singulares. Ayudaria
a respecto rescatar € sentido original
de laEscatologiacomo el conocimiento
deloultimado, unlagos de loque hade-
saparecido,> pues setrata de explorar el
modo como laterminacién puede pro-
ducir, sucedaneamente, nueva vida
administrativa, sea por resurreccion o
por gestacion, a partir de una herencia
recibida.

Las lagunas en el estudio de latermi-
nacién obedecen ala complejidad que
entrafay al prejuicio inspirado por las

interpretaciones incrementales del
gjuste de Policy, como identificacion
de las causas de la perpetuaci6n admi-
nistrativa. La opcién epistemol dgica
consiste en identificar a la actividad
administrativa a partir del concepto de
I mplementaci6n, dentro de lacua ocu-
rren retornos en el proceso de Poalicy,
favoreciendo € inicio de unatermina-
cion parcia y de un nuevo disefio de
Policy. Otro motivo de tal abandono,
es que, tradicionalmente, se le hajuz-
gado de poca importancia, a pesar de
que laterminacion se refiere allegado
deoficinasy programas para el con-
junto de la administracion publica,
como un nexo administrativo interge-
neracional que puede colaborar acom-
prender la deseabilidad y pertinencia
de las Policies que permanecen, las
gue setransformany las que se descar-
tan." En caso de un descarte, latermi-
nacién puede coadyuvar a entender
como se puede realizar y cudlesson los
efectos esperables por el vacio dejado.
Cuestiones como las sefialadas hablan
de la extraordinaria dificultad que
entrafia la terminacion. Finalmente,
unarazon mas de su descuido obedece
a que se trata de un fendmeno infre-
cuente y, por consiguiente, de dificil
estudio.

Por otra parte, la terminacion, como
una decisién politica deliberada, era,
hasta hace poco, un fendmeno relati-
vamente insdlito. Una razén de ello es
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gue, seguin los disefiadores de una Po-
licy de terminacién, es sabido que €
fin se percibe dentro de un futuro in-
definido; existe una masa de recursos
y capital, cuya aplicacion obra afavor
de laexistencia de la Palicy, méas que
a su extincién. Otrarazon era poderio
patente de las coaliciones anti-terrni-
nacion gue se gestaron en la época de
bonanza del Estado benefactor, cuya
bandera ideol 6gica era laintervencion
econdmicay socia del propio Estado.
Entonces, los lideres politicos eran re-
acios a admitir errores del pasado, lo
mismo que los economistas, que con-
sideraban a dichos yerros como sim-
ples costos negativos. Hoy en dia, los
vastos programas de privatizacion de
entidades publicas, especiamente de
caracter econdmico, que se han reali-
zado tanto en paises desarrollados,
como en los subdesarrollados, han
abierto un nutrido campo de estudio
para laterminacion. Es posible que el
fracaso de muchos de estos programas,
cuyo saldo es la distorsion de merca-
dos, la concentracién de lariqueza, la
pauperizacién de vastos sectores so-
ciales y problemas similares, justifi-
guen la ampliacién de los estudios de
terminacion. Sin embargo, latermina-
cién sigue siendo infrecuente en paises
en los cuales los reformadores son de-
finidos como causantes del dafio a la
organizacion y lamoral detrabgjo de
los servidores publicos.

La categoria Terminacion es incorpo-
rada a lenguaje del analisis de Policy
en los Estados Unidos, en 1971, como
parte del modelo ciclico de Palicy.
El concepto es formulado por Harold
Lasswell, como Policy Terminalion
(Terminacion de Policy) y consiste en
una categoria ampliada y mditiple, a
pesar de la singularidad original que
larotula. Dentro del concepto de ter-
minacion se comprende principal men-
te a la Palicy, pero su andlisis ha
requerido su extension a andlisis
de las funciones y las organizaciones
administrativas, as como alosprogra-
mas gubernamentales. Terminacién
se refiere a fin tempora o espacia de
un ente, a su conclusion o cesacion;
significa, también, € término del re-
sultado o producto de alguna cosa
Hay en lavida humana y organizativa
varios gemplos de terminacién que
sirven para ilustrar esta idea, tales
como la muerte, el divorcio, € golpe
de Estado y larevolucion; pero en lo
gue toca a la terminacion de Policy,
se puede definir como "la conclusién
0 cesacion deliberada de funciones,
programas, Policies u organizaciones
gubernamentales’ s

Estacategorizacion seextiende aloque
se conoce como " terminacién parcial”,
lacual significaque lasfunciones, pro-
gramas, Policies i organizaciones
gubernamentales, pueden ser reorien-
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tados en sus actividades con €l fin de
justificar la continuacion de su exis-
tencia. La idea de terminacién parcial,
significa que lacesacién no culminaen
la nada, sino que puede servir como
nutriente de nueva vida administrativa,
por una parte, y por la otra, que €
término individual de unaorganizacion
puede arrastrar alacesacién unaPolicy
0 un programa; o la terminacién de
alguno de éstos puede derivar en la
cesacion de una organizacion, o de al-
guno de ambos.

Cualquier tipologia de la terminacion,
la cual contempla generamente a las
organizaciones, Policies, programas y
funciones, paga necesario tributo al ca-
récter gradualmente interactivo de la
causacion encadenada de cesaciones,
pues tratdndose de asuntos publicos,
laideade universalidadde gobiernoesta
presente. Existe una reaccién en ca
dena entre la cesacién de las organiza-
ciones, Policies y programas, que no
engloba necesariamente a las funcio-
nes, cuyo desenlace se rige por reglas
relativamente diferentes, debido a su
mayor alcance de longevidad; sin em-
bargo, esta visualizacién sblo es valida
tratdndose de Terminaciones en peque-
fia escala. Pero, siendo € caso de ulti-
maciones mayusculas, como las
referentes a entorno integrado por un
régimen politico, aguella reaccién en-
cadenada incluye necesariamente a las
funciones de laadministracion publica,

porque, por principio, se puede consi-
derar la suspension o modificacion del
orden juridico, con todo lo que €ello
entrafa para el Estado de Derecho.

Esto es sabido de antiguo, tal como lo
explico Arnold Clapmar en e siglo
XVII. En Alemania, dentro del marco
del derecho, €l poderio de los principes
secentré con granvigor en laPoliciay
ésta encarnd juridicamente en el fus
Politiae 0 Derecho de Palicia, que fun-
gia como fuente legal de sus decisio-
nes. Clapmar (o Clapmarius)
distinguié dos modalidades del dere-
cho: lus Imperti o Derecho de Imperio,
y lus Dominationis o Derecho de Do-
minacion. El Derecho de Imperio cons-
tituye lafuente detodo el derecho, deél
emana €l poder y es vigente en épocas
normales, de paz y de tranquilidad. En
contraste, el Derecho de Dominacién
-queen Italia se conocia como razon de
Estado-, es vigente en épocas anorma-
lesy condiciones sociales indémitas, es
un derecho de excepcién, un Jus Ex
Orbitante caracterizado por restriccio-
nes, dispensas, limitaciones del dere-
cho comin y derogacion de laley. Se
refiere a una etapa politica derivada de
unaterminacion que suprimié a un ré-
gimen politico entero, y por consi-
guiente, cesaron sus funciones,
organizaciones, Policies y programas.
El Derecho de Dominacion es una fa
cultad juridica extraordinaria, que es
inherente a la soberania, y que sirve
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para hacer frente a situaciones excep-
cionales, caracterizadas por e impera-
tivo de salvar a la Republica. En
palabras de Clapmar, “es un supremo
Derecho o privilegio introducido por
causadel bien comun, contrael derecho
comun y ordinario” . 29

La idea de Derecho de Dominacion es
Gtil paracomprender el concepto moder-
no determinacion, porque setratade una
Policy deliberada de cesacién legalmen-
te estableciday cuyo caréacter es el bene-
ficio de la utilidad publica. En palabras
de Clapmar, €l Derecho de Dominacion
es “‘un Derecho supremo o privilegio
instituido parael bien publico contrael
derecho comdn u ordinario" cuyo obje-
to es "conservar laRepublica en caso de
necesidad"." Laterminacion es elegida
paraevitar laultimacion delaRepublica,
y cesa un tipo régimen juridico, para
vitalizar a Estado, cuya existencia esta4
amenazada. Asi, una masa de poder y
vigor puede ser transferida de una si-
tuacién politica potencialmente termi-
nada, a otra cuya vitalidad puede ser
acanzada a partir de la cesacion de la
etapa politica precedente. Sin embargo,
laultimacion del orden legal vigente no
significa la supresion del Derecho como
tal, sino lainvocacion de otrasfuentes de
legalidad. A diferencia de larazon deEs-
tado en Italia, el Derecho de Dominacion
germanico se encuentra limitado, no por
el derecho positivo, sino por el derecho
natural, el derecho divino y la buena

razon. La concepcion de este Derecho,
como Derecho de excepcion, es en todo
caso un Derechoy en cuanto tal esmérito
de Clapmar percibir su vigencia en una
sociedad divididaen clases y sometida a
perenne conflicto, potencial o efectivo.

El Derecho de Dominacién era consi-
derado, a mismo tiempo, como una
asignatura del arte del gobierno y, por
extension, la cesacion era concebida
como un recurso politico. Clapmar pre-
dicaba que, quien dominaba el estado
de excepcion dominaba a Estado. El
conocimiento de semejante arte y su
modo de empleo se adquieren a través
de latraduccion del Derecho de Domi-
nacion, en la Arcanis Republicarum o
Misterios de laRepublica, pues entanto
gue el Derecho de Dominacién consti-
tuye una configuracion juridica, las ar-
canas son planes y practicas politicas
secretas deliberadamente conservadas
en absoluta reserva. Su dominio tiene
este carécter reservado, debido aque su
control asegura la existencia del régi-
men y su portador, y por consiguiente,
deben ser contrastadas con aguellas
otras que operan a la luz del dia. El
conocimiento secreto, la Arcana de la
Republica, serefiere alasrazones més
intimas y ocultas que aseguran ladorni-
nacion, que ponen a salvo a Estado y
salvaguardan a su titular; ellas son, en
el entender de Clapmar, ““las fuerzas
propulsoras internas del Estado".
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El dominio de este peculiar capitulo
del arte del gobierno, en épocas de-
rivadas de la cesacién, constituye un
recurso formidable para conservar
formas singulares dentro de un régi-
men, por medio de Terminaciones
parciales. Consiste en un logosdestina-
do a evitar una mutacién stibita de una
forma a otra de gobierno y a efecto
desenvuelve la nocion de Arcana de la
Republica, como un conjunto de fuer-
zas propulsoras internas del Estado
cuya esencia es operar soterradas, en
contraste con otras fuerzas que se ex-
playan en lasuperficie. Clapmar expli-
ca que lapolitica, como otras ciencias,
tiene sus secretos y hace uso del fraude,
los ardides y laastucia, como parte del
arsenal de las Terminaciones.

Notese que la teoria del Derecho de
Dominacién en Alemania constituye
una estrategia para defender, paraddji-
camente, al Estado en reinos donde su
existencia era politicamente precaria,
mas aln en €l siglo XV1I, caracterizado
por una notoria crisis econémica y un
intenso declive de gobernabilidad. Es
una época definida por rupturas, cesa
siones, interrupciones, y lasadministra-
ciones publicas debian operar mas por
medio de capacidad de rescate, que
merced a la fluidez de recursos politi-
COS.

El andlisis precedente obliga a destacar
la relacion estrecha entre la organiza-
cion y su comportamiento, para enten-
der lacesacion de Policy, que puede ser
conceptuada como una regla de deci-
sién secuencial, en tanto que la organi-
zacion se entiende como una red de
interaccion social, que tiene existencia
corpora y produce formas singulares
de Policy. Ambas, inherentemente, son
finitas, estdn limitadas en € espacio
(éreade alcance) y tiempo (duracién de
aplicabilidad); €l espacio y €l tiempo
son sus limites, y cualquier disefio or-
ganizativo o de Poliey deberia partir de
este supuesto. Como consecuencia, la
"terminacion se refiere alacircunstan-
cia en dénde y cuando una Poliey u
organizacion deja de existir en este li-
mite tangible, y no se puede prolon-
gar".» La cuestion de interés, para
analizar alaterminacion, no essimple-
mente el término de laPoliey u organi-
zacion, sino dondey cuando, y bajo qué
circunstancias ocurre. No menos rele-
vante es la consideracion del modo
como sucede y €l efecto que provoca
como secuela.

La terminacion se inquiere acerca de
preguntas tales como las siguientes:
como unaPoliey fallecida puede contri-
buir a lagestacion de unanuevaPolicy;
como una Poliey por morir, puede he-
redar, al menos, un halito de capacidad
vital aunaPoliey existente; y cOmo una
Poliey ultimada, incluso de antiguo,
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puede resucitar de manerasimilaralL &
zaro. En suma, se puede visualizar ala
terminaci6n como el Ave Fénix del pro-
ceso de Poliey. Dentro de esta perspec-

tiva, laterminacion puede ser entendida
como un procedimiento de adaptacion
de Poliey, por € cua se lega un cau-

da de vidade una Poliey feneciente a
otra existente, mediante un movimiento
de adaptaci6n entre ambas. En este sen-
tido, estamos invocando a "unaPoliey
de Poliey: existe la pugna por adaptar
alaPoliey A, la substancia que es €li-

minada o segregada de la Poliey B"
La adaptacion de Poliey, bajo esta defi-

nicion, puede ser el esfuerzo de un gru-

po de proponentes para ensamblar, a

margen de una diversidad de intereses
sociales y politicos, una coalicion que
asegure laaprobaci 6n autorizadade sus
propuestas. Normal mente, éstas corres-

ponden a reacciones de contrincantes
gue intentan blogquear a la coalicion,

mani pular los parametros de reaccion y
obtener ventgjas.

La terminacion también puede ser ob-
servada desde la perspectiva del ciclo
de Poliey, es decir, situarse como parte
del proceso de hechura de Poliey. La
idea es del padre de las Ciencias de
Poliey, quien, en 1971, disefié un mo-
delo procesal de Poliey integrado por la
inteligencia, promocion, prescripcion,
invocacion, aplicacion, terminacion y
apreciacion.” Lasswell considera
gue laterminacidn cancela prescrip-

ciones en marcha, y trata con las de-
mandas empujadas por aquellos que ac-
tuaban de buena fe, cuando estaban
vigentes, asi como con quienes estan
sufriendo la privacion de val ores, cuan-
do han cesado. Asi, por jemplo, en las
sociedades en las cuales la innovacion
es rapida, nuevas organizaciones nece-
sitan frecuentemente enfrentar recla-
mos de expropiacion de compensa-
ciones o reasignaciones. Con base en
estas nociones, Harry Brewer formulé
un modelo sucedaneo integrado por la
iniciacion / invencion, estimacion, s&-
leccion, implementacion, evaluacion y
terminacion." La terminacion es con-
ceptuada, por consiguiente, como €l
gjuste de Polieiesy programas, que han
tomado en disfirncionales, redundan-
tes, obsoletos o innecesarios, y deben
ser desechados a favor de Policies y
programas més vitales para los proce-
sos politicosy administrativos.

La terminacion nos habla del caracter
finito de laexistenciade una Policy, su
vida no es eterna; en otros términos, a
la luz de objetivos reconsiderados, una
Policy podria ser conservada en vidao
terminada. En el concepto procesal de
Poliey, la terminacién es colocada a
final, como la etapa culminante de un
ciclo, pero puede considerarse de un
modo diverso, pues incluso lafase pri-
mera: iniciacion/invencion, comparte
ingredientes similares a laterminacion.
Ambas etapas, principalmente, son un
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predicamento sujeto a las demandas y
respuestas que se verifican en un siste-
ma politico. Dicho de otro modo, si un
problemaes observado como existente,
el proceso de Policy se inicid; si una
Policy dada es evaluada como una exa-
cerbacion del problemay fue designada
para ser corregida, € proceso de termi-
nacion comenzd." Entre ambas etapas
hay un entramado de retornos finos y
terminaciones parciales, en e cua la
Policy es gjustaday redefinida para ha-
cerlamas responsiva alos problemas, o
cambiarla, tal como el problema mismo
o€l contextosealteraron.Deacuerdocon
esto, la terminacion puede ser conce-
bida como final y como comienzo: €l
fin de un programa que hacumplido con
su proposito y € comienzo de un pro-
ceso intentando corregir una Policy
erratica o un conjunto de programas.

La cesacién de Policy, concebida como
adaptacion o como fase del ciclo de Po-
licy, como fin y principio, nos ayudan a
entender a laterminacion en administra-
cion publicacomo un procedimiento de
alimentacion de Policies cesantes a Po-
licies existentes, dentro de un espaciode
creciente autonomiade lasPolicies mis-
mas. En lamedida en que exista capaci-
dad de herenciade unaPolicy a otra, asi
como la aptitud para la cesacion total,
una administracion publica podra per-
manecer vivay activa, debido a que su
desempefio material y concreto nutre
su desarrallo.

Procesos de terminacion

L aterminacion suele ocurrir bajo dos
grandes tipos o categorias. El primero
laclasificaatendiendo el procesoy la
longitud de tiempo que puede consu-
mir; € segundo, considera la materia
de lo ultimado. En €l primer tipo, la
terminacion ocurre, por lo general, de
dos modos: como un "disparo” o
como un "largo sollozo" , pero es mas
usual lacesacién bajo la primerafor-
ma, debido a las resistencias que sue-
len acompafiar € fin de una entidad.
En este caso, normal mente latermina-
cion es € efecto de una decision auto-
ritaria que transforma alaentidad; sin
embargo, tal decision habitualmente
es el resultado previo de una luchaen
lacual numerosos partidos participan.
Esta forma de terminacién, también
Ilamadapor explosion, o Big-Bang, se
realiza en un tiempo limitadoy repre-
senta un modo de administracion de
chogue. En contraste, la terminacion
por un "largo sollozo" o método de-
cremental, procede mediante un pro-
longado proceso de declinacion de
recursos, gue culmina con la sustitu-
cion de una Policy determinada." No
obstante que el Big-Bang se identifica
perfectamente con el estudio determi-
nacion, no existen evidencias empiri-
cas que patenticen que este método
haya sido més exitoso que €l procedi-
miento decrernental.
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Ambos procedimientos pueden presen-
tarse ante un politico en forma de dile-
ma, debido a que los cargos publicos
suelen estar limitados en su periodo de
tiempo de desempefio. Laopcién por €l
método del Big Bang en lugar del pro-
cedimiento decremental, que puede
consumir décadas de desarrollo, puede
facilitar Un éxito momenténeo, rapida-
mente capitalizable, pero no necesa
riamente un efecto prolongado exento
de reclamaciones publicas futuras." La
mejor prueba de este acerto esel fracaso
de laPerestroika en laUnion Soviética
y ladesaparicién consecuente del Esta-
do soviético. Sin embargo, e procedi-
miento por chogue puede ser necesario,
y decisivo, cuando culmina procesos
revolucionarios o reformas radicales,
tales como los que fueron corolario de
larevolucidon comunistaen laépoca de
Lenin, o la revolucion mexicana en €
tiempo de Lézaro Cérdenas.

Una clara representacion de este méto-
do draconiano de terminacion por Big
Bang, esel golpe de Estado. Por princi-
pio, debemos recordar e significado
patologico que suele atribuirse a este
suceso politico; en segundo lugar, que
normal mente todos los golpes de Esta-
do explayan justificaciones de su op-
cion, pero ciertamente no todos son
justos, pues los hay tiranicos, y por
consiguiente, altamente reprobables.
Gabriel Naudé estudi¢ a golpe de Es-
tado en & Siglo XVII, analizando es-

pecialmente los golpes de Estadojus-
tos, paralos cualesdisefid unatecnolo-
gia de Implementacion.” Su funda-
mento es el caracter defensivo de la
accion, usandose laastucia contralaas-
tucia, puesen el mundo persiste el pre-
dominio de la mentira y e engafio.
También se basa et € provecho usu-
fructuable por € Estado o €l Principe,
como unanecesidad cuya satisfaccion
no tiene mas camino que semejante
método de terminacion drastica, pero
siempre teniéndose en mente la utilidad
publica, por encimadd interés priva-
do.

Naudé destacé que, principal mente, de-
be saberse que el golpe de Estado tiene
un caracter excepcional, que no es un
medio usual en lapoliticay que se debe
gjercitar con prudencia. Quien lo efec-
tla debe comportarse como un médico,
no como un verdugo, porgue los golpes
de Estado “son acciones atrevidas y
singulares que los principes deben po-
ner en préctica en casos dificiles y cuan-
do no hay otra sdida, derogando €
Derecho comun sin consideracion ajus-
ticia o formalidad aguna, y sacrifican-
do el interés privado a bien pablico"."
El golpe de Estado es "aquello que
deroga €l Derecho comin en beneficio
del interés publico”, es una cesacion
abrupta alacual se opta cuando no hay
rmas camino que la suspension de la
situacién vigente. Una terminacion tal,
sugiere lacesacion total de organizacio-
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nesy Policies, o mismo que de funcio-
nes, que permanecen suspendidas. El
golpe de Estado, sentencia Naudé, es
como "el rayo que se descarga repenti-
namente antes que se hayapercibido en
las nubes el rodar del trueno"”.

La segundatipologia de terminacion es
més suave y graduada, €lla distingue
entre la cesacién de funciones y la ex-
tincion de estructuras, diferenciando a
laterminacién funciona y latermina-
cion organizativa. Por su parte, "later-
minacion funcional involucra el fin de
un conjunto de actividades programéti-
cas y productos resultantes de bienesy
serviciospublicos"." Estaforma deter-
minacién, implica la suspensién tanto
de tareas, como de los productos que
ofrecian, y significaigualmente, la €li-
minacion o disminucion del nivel de
actividad y resultados de una Policy o
programa particular. Si se conciben a
las Policies con enfoques generalizados
0 estrategias hacia la solucién de pro-
blemas particulares, laterminaciénfun-
ciona ocurre cuando tales enfoques y
estrategias, general mente incorporados
aun numero deactividadesy productos,
cesan, porque las funciones son "un
servicio provisto por € Gobierno a los

ciudadanos".

Tal como lo mencionamosya, las fun-
ciones son maés dificilesdeterminar, ta
como lo constatd Herbert Kaufman,
pues, en tanto que 27 agencias guberna-
mentales sucumbieron, las funciones

gque realizaban permanecieron vivas
mediante el procedimiento de reasigna-
cion aotras dependencias." En la me-
dida en que la ciudadania valore
como servicio necesario a una
funcion, su persistenciaestaasegu-
rada de muchos modos. Multiples
funciones, ademas, sobreviven por su
correspondencia a las demandas de
la ciudadaniay, con frecuencia, sirven
mas plena y directamente a una necesi-
dad, que las mas difusamente configu-
radasorganizacionesy Policies publicas.

Un aspecto poco explorado de latenni-
nacién funcional, consiste en el papel
mismo de las funciones en un régimen
politico como conjunto. Tal como lo
explicamos cuando analizamos laauto-
nomia creciente del ambiente de Po-
licy y la mutua causacion de Policy,
debemos recordar que hay un proceso
sustentatorio del régimen mismo para
evolucionar, a partir de su propio de-
sempefio de Policy en épocas de sosie-
go y tranquilidad politica. En concepto
de Clapmar, aqui estariavigente € De-
recho de Imperio. Sin embargo, existe
un proceso similar, pero alternativo,
gue nutre a un dispositivo de defensa
cuando esvigente €l Derecho de Domi-
nacion, que capacita a régimen en
tiempos politicos indomitos que requie-
ren medidas drésticas de rescate, por
medio de laterminacién, y que puede
explicarse apartir del concepto de Mis-
terios de Republica.
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El Derecho de Dominacion se activa
como una réplica a la ingobernabilidad
|atente durante fases indémitas, habien-
do cesado €l Derecho de Imperio. Es un
operativo puesto en marcha para evitar
queel estado latente deingobernabilidad
se haga manifiesto; su objeto es ofrecer
insumos de gobernabilidad para restau-
rar el rumbo perdido, pero bajo condicio-
nes juridica y politicamente diversas,
pues han derivado deliberadamente dela
terminacién. La Arcana Republicarum
fue clasificada por Arnold Clapmar en
Arcana Imperii o Misterios de Imperio,
y Arcana Dominationis o Misterios de
Dominacion. Ambas Arcanas desen-
vuelven un papel funcional deredencion
de la gobernabilidad, pues consisten en
Policies publicas a mediante las cuales
se materializan los planes y practicas
destinados a asegurar la articulacion y
funcionamiento del régimen de excep-
cion. Su indole es la Implementalidad,
pues su desempefio obra a favor de la
creacion de las condiciones basicas de
gobierno en situaciones caracterizadas
por la anormalidad, contingencias, in-
certidumbre einestabilidad. En situacio-
nes politicamente indémitas, el Estado
desarrolla aptitudes que trabajan parare-
sarcir la capacidad menguada de gober-
nabilidad, debido principalmente a que
el grado de Implementacion decrece
merced alas dificultades crecientes para
relacionar positivamente las intenciones
y los resultados del gobierno.

Bajo condiciones de ingobernabilidad,
cuando es vigente el Derecho de Impe-
rio, las funciones gubernamentales en
curso obran como barreras de Imple-
mentacién y el Unico camino que se
juzga viable es su cesacion. Una vez
terminadas, son reemplazadas por fun-
ciones soterradas que trabajan a favor
de lalmplementacion, que desde la os-
curidad de los procesos secretos del
gobierno, emergen como factores de
restauracion. Estas funciones, o Miste-
rios para Clapmar, son e producto de
mecanismos inherentesa Estado como
persona que autodetermina y vela por
su sobrevivencia, y sirven para resarcir
la gobemabilidad perdida. Pero tam-
bién setrata de un arte del gobierno que
debe ser cultivado, porque € grado de
Implementacion que exige, regido por
la oportunidad, € conocimiento y €
cdculo, trabgja ante un horizonte de
contingencia e incertidumbre de dificil
manejo. Nociones tales como laseguri-
dad nacional, los programas de preven-
cion de desastres y los planes de
prevision de contingencias, estan factu-
rados con este tipo peculiar de Palicy.

Los Misterios de Imperio operan como
Policies cuyo objeto es preservar a ré-
gimen, en tanto que los Misterios de
Dominacién lo hacen para afirmar €
poder del titular del gobierno, si bien las
fronteras entre ambos son de suyo bo-
rrosas, pues lasalvaguardadel régimen
y del titular normalmente estan entrela-
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zadas. Los Misterios de Dominacion
estan destinados apreservar alosdeten-
tadores del poder, ante rebeliones y re-
voluciones, en tanto que los Misterios
de Imperio tienen la peculiaridad de
usar un tipo de conocimiento que se ex-
presa en forma de simulacros, que en-
carnan en instituciones decorativas, por
medio de las cuales se estimulalatran-
quilidad pablicay se ofrece laaparien-
ciade libertad. Entre estas instituciones
destacaba lalibertad de expresién e im-
prenta, de laque Clapmardijo que ofre-
ce una participacion politica ruidosa,
pero ciertamente insignificante en los
sucesos trascendental esdel Estado. Los
Misterios de Imperio son recursos de
terminacion calculada deliberada-
mente, que son utilizados como una
estrategiadefensivay |os gobiernoscon-
servan intencionalmente ocultos para
facilitar su éxito. Estos Misterios confi-
guran "las intimas y ocultas razones o
criterios por los cuaes aquél que tiene
e principado en laRepublica, defiende
tanto su tranquilidad, como la conser-
vacion del presente status de la RepU-
blica"; y tiene como finalidad "el buen
estado y lalarga duracion de lapresente
Republica, de modo que no se mude en
otra; y la seguridad del que impera"."
Son, en sUma, un recurso quese consu-
me afavor de lasalus publica.

Una de las caracteristicas que distin-
guen a laterminacion funcional, es la
indole de su relacién con los problemas

guetrata el gobierno, pues lanaturaleza
de éstos indica que raramente desapare-
ceny gquetienden aperpetuarse. Para la
terminacion funcional, excepcional-
mente, se interpone como causa de ce-
sacioén, lasolucion o no-solucion de los
problemas; pero, s tal fuera el caso, la
terminacion seria realmente controver-
sial. Tal como loacabamosde observar,

laterminacion funcional, pasando deun
estado de tranquilidad a uno de desaso-

siego, encarara la solucién de proble-

mastancontroversiales, quelacesacion
se invoca como una solucion de ata
drasticidad. Por ello, més frecuente-

mente, surelacién con los problemasde
gobierno es larespuesta a cambios que
sugieren enfoques alternativos como
solucién a los problemas, y desde este
punto de vista, normalmentelatermina-

cion funcional es € resultado del co-
mienzo de una Palicy de sustitucion.
Por consiguiente, agui debemos consi-

derar varios incentivos parala sustitu-
cion de Policy, tales como los cambios
tecnol 6gicos, permutas en laasignacion

de recursos publicos, mudas en los apo-
yos e ideologias politicos de los progra-

mas, y transmutaciones en las actitudes
relacionadas con la adecuada forma de
suministrar los servicios publicos.

En contraste a la suspension funcional,
"laterminacién estructural incluye no
sblo lacesacion de actividades progra
méticas, sino también los arreglos ins-
titucionales para el desempefio de esas
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actividades"." Estamodalidad consiste
en gque unaorganizacion cese de existir
0, menos drésticamente, en lareduccion
de los recursos de la organizacion.
En todo caso, la medida de latermina-
cion esta dada por la reduccién de re-
cursos, de modo que € grado de esta
reduccion evidencia la posibilidad del
principio de la terminacion total. En
este tipo de cesacion, el papel de los
problemas solia ser considerado menos
importante que en la terminacion fun-
cional, toda vez que laterminacién es-
tructural era poco frecuente, antes de la
emergenciade los vastos programas de
privatizacion amparados bajo el signo
del neoliberalismo. Sin embargo, sigue
siendo vigente el apotegmaen e senti-
do de que las organizaciones tienen un
gran arsena de medios de perpetua
cion. En € estudio de Kaufman, antes
referido, sedacuentadeque, entre 1924
y 1973, en los Estados Unidos fueron
extintas 27 organizaciones, entanto que
se crearon | 75.

Entre otros elementos que favorecen a
la longevidad organizativa, hay que
consignar lapermanenciainstitucional,
las bases estatutarias, laflexibilidad or-
ganizativa, el apoyo organizativo y la
renuencia intelectual.” Tal como han
sido conceptuadas, ‘‘las organizaciones
son grupos de individuos que constitu-
yen lo que Ilamamos instituciones";"
es decir, la naturaleza principa de las
organizaciones es la institucionalidad,

y ésta se caracteriza principal mente por
lapermanenciay la capacidad de adap-
tacion. Asi, aunque las organizaciones
son creadas para responder a necesida-
des especificas, pueden y aspiran a ex-
pandir su dominio en el tiempo, pues su
vocacion se inclina por profesar laido-
latria por Eros, no por Tanatos."

La indole de la organizacién es, por lo
tanto, lavida, nolamuerte, y € secreto
de esta vocacion vital es que cada orga-
nizacion se desempefia en un contexto
integrado por otras organizaciones, con
las cuales tiene un nexo de interdepen-
denciaexistencial. Asi, " la superviven-
cia de una organizacion depende del
mantenimiento de un equilibrio de ca
racter complejo en un medio continua-
mente fluctuante".” Al mismo tiempo,
la vida de las organizaciones también
esta nutrida por procesos interiores. Las
categorias de ofertay demanda pueden
ayudar aexplicar lasrelaciones entre €
ambiente y los grupos sociales, que han
generado un conjunto de capacidades
ligadas a consumo, pero también para
latoma de conciencia del papel social
en las organizaciones. Es cierto que la
demanda ha sido un factor de creci-
miento de laorganizacion, pero no me-
nos lo ha sido laoferta, como un efecto
de toma de conciencia. Efectivamente,
laoferta es un motor nacido del estimu-
lo interno, que crea nuevas aptitudes
organizativas que perfeccionan su pa-
pel frente a ambiente y obran a favor
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de su permanencia’

Ciertamente las organizaciones no son

sujetas con facilidad a la terminacion,
pero 1o son més que las funciones gu-
bernamentales, y, en ocasiones, later-
minacion funcional puede adelantar ala
terminacion estructural, si bien, confre-
cuencia, esta Ultima no acompafia a la
cesacion funcional.

Como las organizaciones, las Policies
estan destinadas a resolver problemas
especificos, pero como estos proble-
mas son mas concr etos, son mas sus-
ceptibles de ser terminadas, a menos
gue unaPolicyy su contexto institucio-
nal sean coincidentes o estén inextrica-
blemente entretgjidos. Sin embargo,
debido a que la singularidad de cada
Policy facilita su identificacion y la
evaluacion de su desempefio, unaorga-
nizacion prefiere renunciar a ella, que
fenecer por ella, usandola como "chivo
expiatorio”.» Asimismo, como en
cualquier relacion politica, una Policy
no puede aprovechar por si misma a
muchos aliados, como lo hace una or-
ganizacion, y en términos de poder po-
litico, una Policy tiene menos
capacidad de extender su propia vida.
Finalmente, habida cuentade que una
Policy esta regida por un objetivo es-
pecifico -en contraste a una organiza-
cion, caracterizada por unamultitud de
propdsitos-, la existencia del objetivo
unico que facilita su evauacion yofre-
ce argumentos a favor de la termina

cion, facilitan también la acumulacién
de criticas que obraran a favor de la
cesacion. En suma, las organizacio-
nes tienen enemigos naturales, pero
ellos tienden a luchar més contra Poli-
cies concretas, que contra la organiza-
cién como un todo.

Los programas, finalmente, son sub-
conjuntos de actividades y productos,
gue unidos forman a una Policy. La
terminacion de un programa ocurre
cuando un subconjunto es eliminado, y
por ello es conveniente distinguir entre
Palicy y programa, pueslaprimerapue-
de continuar, unavez que son suprimi-
dos varios prograrnas.” Estos
constituyen la categoria de termina-
cion mas facil, porque cuentan con me-
nos recursos politicos de proteccion y
representan unapequefia inversion den-
tro de las organizaciones. Debido aque
se encuentran en estrecha relacion con
el problema, su impacto es facilmente
observable y medido, y por consiguien-
te, estd més sujeto a la critica. Dentro
delaescuela incrementalista, € progra-
ma se identifica con la Policy, aunque
ésta esmas general, y por consiguiente,
laterminacion del programaes sugeri-
doapartir delaterminacién delaPolicy
toda."

La terminacion puede ser un arma de
dosfilos s, a gjecutarse, sedesoyen los
sabios consgjos de quienes sugieren su
prudente utilizacién; esta misma pru-
dencia aconsegja su uso opcional, dentro
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de una estrategia decremental o dentro
del método del Big-Bang, atendiendo a
|as condiciones del caso. También, con-
siderando las circunstancias, cualquier
terminacion puede, y debe, no ser ini-
ciada o suspendida, habida cuenta del
riesgo inherente.

Ante dilemas trascendentales que son
inherentes a lavida o lamuerte en ad-
ministracion publica, laprudenciaesun
criterio de accién imprescindible; pero
también lo es el valor, y es probable
gue éste sea mas decisivo tratandose
de la cesacion de Policy. El valor es
una cualidad mora de importancia,
principalmente porque serelacionacon
la ambicion, e sentido del deber y el
reconocimiento del carécter perjudicia
de la accion, pero también de la inac-
cion. Es un recurso para alcanzar sufi-
ciente impersonalidad en la
terminacion de Policies, pues lasrela
ciones dentro de la administracién pu-
blica pueden alcanzar grados muy
cercanos a lo desagradable y o impo-
pular. "Quizael valor masesencial que
se necesita en el servicio publico sea€
valor de decidir; yaque, si bien esver-
dad que todas las Politicas tienen con-
secuencias agridulces, las decisiones
invariablemente producen agun do-
1053 El vaor es € ingrediente que
forma la esencia de la responsabilidad
en laadministracion publica, y con fre-
cuencia, es la cuaidad que menos se
posee para despedir, para degradar,

paratrasladar o paraterminar.

No esta demas que recordemos, como
afirmaba Carlos Marx en 1844, que “el
suicidio es antinatural, y por lo tanto,
el Estado no puede creer en laimpoten-
cia intrinseca de la Administracion; o
sea, de si mismo"." Tomar conciencia
de semejante verdad, es Util para com-
prender por qué, como €l sabio aleman
discernia, e Estado solamente recono-
ce defectos formales y accidentales de
la administracion publica, los cuales
trata de remediar, méas no terminar.

Epilogo

Los estudios de terminacién pueden
coadyuvar, con notoria significacién, a
entender los misterios de la continui-
dad de la administracién publica,
COMO Uun suceso por ser construido,
mediante un proceso por el cual, Poli-
cies falecientes pueden legar lo que
quedade suvidaaPolicies en gestacion
0 existentes con pleno vigor. Tal conti-
nuidad es més explicable en términos
del creciente nivel de autonomia del
espacio de Policy, y debido, principal-
mente, a que la muerte de organizacio-
nessingulares puede nutrir lavidade la
administracion publica como plurali-
dad organizativa. La condicion exis-
tencial vitalicia de esta administracion,
en suma, es mejor comprendida si la
apreciamos a partir del concepto de
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laterminacién, como una muerte orga-
nizativa que puede producir vida admi-
nistrativa, a partir de la idea de que €l
comportamiento de la administracion
publica misma es un cimulo complejo
de Implementaciones que nutren su de-
sarrollo.

Laterminacion, conceptuada como una
etapa del ciclo de Policy, puede ser
discernida como una oportunidad de
vida, no solamente como un desenlace
mortal.
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Aproximaciones al Pensamiento de Jose
Francisco Ruiz Massieu (1946-1994)

El presente trabajo se realizé con base
en larevision del acervo delabiblioteca
"Antonio Carrillo Flores" del Instituto
Nacional de Administracion Publica,
de lacua se obtuvo la bibliografiaque
se anexa d final de este articulo, por lo
gue no pretende ser una compilacion
exhaustivade laproduccion editorial de
José Francisco Ruiz Massieu.

Sin embargo, esa recopilacién tiene un
numero suficiente de documentos para
un primer acercamiento a desarrollo
coherente del pensamiento de Ruiz
Massieu.

Primeros trabajos

Desde sus primeros trabajos, Ruiz
Massieu expreso interés por estudiar y
desentrafiar |os puntos que por omision
0 por complejidad habia dejado de tra-
tar la escuela de derecho publico y ad-
ministrativof En 1972, y teniendo como
antecedente sutesis de recepcion profe-
sional como licenciado en derecho, €l
Instituto de Investigaciones Juridicas

de laUNAM publicael Régimenjuri-

Juan Carlos Cruz Moreno.
Investigador delINAP

dico de las empresas multinacionales
en la Asociaciéon Latinoamericana de
Libre Comercic®, En esta obra reconoce
la débil atencion que han prestado los
juristas al terna de la inversion extran-
jeray laintegracion regional:

“A lafecha e tratamiento juridico ha
sido modesto y colateral, de forma que
i.losacariciados propositos de establecer
empresas multinacionales no han sido
mas que buenos deseos de intelectuales
0 recursos discursivos de los gobernan-
tes de América Latina. Este vacio nor-
mativo puede desembocar en que las
empresas multinacionales violenten el
principio rector del desarrollo equili-
brado en beneficio de las partes que
ofrezcan mayores atractivos a inver-
sionista” 1

En su siguiente trabgjo; José Francisco
se aboco a latarea de estudiar un tema
gue presentaba un rezago significativo
en Latinoamérica: los partidos politicos
y €l régimen de derecho. En 1974 apa-
rece Normacion constitucional de los
partidos politicos en América Latina,
cuyo proposito manifiesto fue:
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" ... derivar algunas constantes normati-
vas de los textos constitucionales me-
diante el método exegético y partiendo
de la instrumentacién tedrica de laes
cuela que visualiza a partido politico

como indicador de desarrollo politico”.

En los afios siguientes continud su
labor como catedrético-investigador y
como funcionario pablico. Los proble-
mas relacionados con lareforma admi-
nistrativa emprendida por € gobierno
del Presidente Lopez Portillo captura-
ron su atencién; Como profésor de " Ré-
gimen de laadministracion pablica” en
laUniversidad AuténomaMetropolita-
na, comenzoisu andlisis de laevolucion
juridica de la administracion publica
federal y de los procesos de la reforma
administrativa 1976-1978, a respecto
sefialaba:

{La Reforma Administrativaja la vez
gue un proceso permanente encamina-
do a modernizar a la Administracion
Publicay aaumentar su racionalidad y
eficienciaes un proceso de reformapo-
litica..}

L areformadebe tender amejorar €l uso
de los recursos y la obtencion de resul-
tados, asi como aincorporar alosadmi-
nistradosen el quehacer administrativo,
a dotarles con mas agiles y eficaces
medios de defensa, a conocer con ma-
yor precision sus demandasy arecono-
cer su derecho a participar en la toma
de las decisiones dirigidas a atender

—

esas demandas," La Reforma Adminis-
trativa es entonces un esfuerzo demo-
cratico que afecta e margen de
maniobra de los funcionarios publicos
y lasrelaciones que éstos han establ eci-
do con los grupos sociales situados en
el exterior de laAdministracién't.t”

Lanuevaley Organicade laAdminis-
tracion Publica Federal también fue
foco desusandlisis. ComoindicaDiego
Valadés, Ruiz Massieu siempredispuso
de un sentido critico y propositivo:

**...En cuanto a laLey Orgéanica de la
Administracion Pdblica, Ruiz Massieu
explicaque estaLey hallegado tan lgjos
como lo permiten los mérgenes estable-
cidos por laConstitucion Politicade los
Estados Unidos Mexicanos, méargenes
que, segln se desprende de su propio
texto, parecen yaresultar estrechos para
el modelo de organizacion administra-
tiva, como el que en este momento exis-
te en México, fundamental mente por su
omisién en cuanto a lo que se viene
denominando sector paraestatal...”.

"El sentido critico del trabajo de Ruiz
Massieu le lleva a afirmar que la Ley
Organicade la Administracion Piblica
Federal requiere, para sucomplementa-
cion, de otros cuerpos legales, particu-
larmente en lo que atafie a presupuesto
y contabilidad, deuda publica, contadu-
ria mayor de hacienda, coordinacion
fiscal, adquisiciones, obras publicas y
planificacion, entre otros aspectos”.)
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“Debe destacarse que.la base de todos
los comentarios formulados por Ruiz
Massieu se reporta a la relacion que
encuentra entre las normas legales que
rigen lavida de laadministracién publi-
ca mexicanay las normas constitucio-
nales que sirven de fundamento a la
organizacion del Estado. A partir de esa
correlacion e autor procura desentra-
fiar el contenido de cadaprecepto legal,
traza su génesis, busca las analogias,
invoca las tesis doctrinarias y apunta
con sobriedad sus bondades o deficien-
ciastécnicasy aun politicas...” .4

“L.a empresa publica: un estudio
de derecho administrativo sobre
la experiencia mexicana'. Premio
INAP 1979.

En sus anteriores trabajos José Francis-
co habia advertido la necesidad de in-
vestigar més afondo las peculiaridades
que encerraba €l sector paraestatal. En
1979 con su investigacion La empresa
publica: un estudio de derecho admi-
nistrativo sobre la experiencia mexica-
na fue distinguido con el Premio Anual
del Instituto Nacional de Administra-
cion Pablica

El propdsito de esta obrabajo una pers-
pectiva de Derecho Administrativo fue
"colmar una lagunade ladoctrinajuri-
dicamexicana", en cuanto alaempresa
publica se refiere. Para ello, € trabajo
se estructuraen cinco capitulos:

En el (primer capitulo “Los aspectos
conceptuales*, abordo laconfusion ter-
minoldgica existente en la doctrinaju-
ridica, tanto para precisar € concepto
empresa, como paralograr un consenso
alrededor de laempresapublica; Propu-
S0 un concepto de empresapublica, dis-
tinguiéndolo de otras nociones que
podrian introducir ciertas confusiones
para su andlisis.

En un segundo apartado reviso € desa-
rrollo y evolucion de las empresas pu-
blicas en México y su vinculacion con
laaparicién de nuevas funciones admi-
nistrativas del Estado mexicano. Fue en
los regimenes revolucionarios donde
germind y se consolidé la empresa pu-
blica como un mecanismo para €l logro
de los objetivos politicos, econdémicos
y sociales derivados del proyecto nacio-
nal revolucionario.

“Laracionalidad de laempresapublica,
los grandes objetivos" es también tra-
tada en esta investigacion en €l tercer
capitulo. Al ejercerse a través de las
empresas publicas el poder econdémico
y socia del Estado y atender los reque-
rimientos de la sociedad civil y de la
economia, asi como de grupos sociales
especificos; se constituyen como el ve-
hiculo fundamental para el logro de los
grandes objetivos nacionales.’

En el cuarto capitulo se acercaa tema
del régimen juridico del control de la
empresapublica, destacando larelacion
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existente entre autonomia de gestion y
control] Finalmente, en € Ultimo capi-
tulo recoge las conclusionesy propues-
tas del trabajo.

En la introducciéon de esta obra José
Chanes Nieto sefia o:

"Estelibro representaun esfuerzo en el
esclarecimiento, desde el doble punto
de vista del juristay del administrador,
de lasinstituciones paraestatal es. El au-
tor ha sabido compilar informacién e
inferir con claridad conclusiones de
gran valor para€l estudio de lasmismas
y constituir asi una valiosa aportacion a
laliteraturaen lamateria”.'

En € discurso pronunciado en la Cere-
moniade Entrega del Premio Anual de
Administraciéon Puablica 1979, José
Francisco sefialé que! su investigacion
tenia como eje de preocupacion a la
empresa publicamexicanay era un in-
tento de hallar su racionalidad; de cons-
truir una metodologia que facilite su
estudio y su regulacion.

Le parecia desconcertante que la em-
presa publica fuera "un fenémeno vo-
raginoso” y que pese asu ubicuidad, a
su fuerza expansiva, asu caracter polé
mico, a su incidenciaen el ritmo y di-
reccion de la economiay a su impacto
en e bienestar de la sociedad, hubiera
merecido tan escasa atencién de los es-
tudiosos de lateméatica administrativa;

*“...se antoja. impostergable la determi-
nacion de unateoria de la empresa pu-
blica que defina el arsenal decuestiones
gue no ha atrapado ni laley ni € libro)
Esateoria deberd suministrar las herra-
mientas pararesolver larelacion dialéc-
tica que se da entre autonomia de la
empresay control del Estado”.

*“..La reforma administrativa de las
empresas publicas no es -ni nadie ha
podido pensarlo- un gjercicio tecnocra-
tico, una aficién atraducir problemas a
diagramas.{ Reformar a las empresas
publicas -reformar a la Administracion
Plblica- atafie a la interaccion del po-
der, relocaliza el poder, modifica €
modo como se gjerce, afecta a quien
gjerce e poder. Este proceso, es un

proceso politico...".

Teoriay préacticade las
grandes politicas nacionales

En los siguientes afios, IRuiz Massieu
se dedico a estudio de las grandes po-
liticas nacionales. Con una doble pers-
pectiva en sus trabgjos -la teoriay la
préctica- conjugd las bases del derecho
constitucional y administrativo con la
exploracion de laredlidad del proceso
del poder politico"

Durante e gobierno del Presidente De
la Madrid temas como el desarrollo, la
planeacion, la descentralizacion y
la municipalizacion, se constituyeron
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en prioridades y lineas maestras de la
politicapiblica: Esasinquietudes|lega-
ron a la mente de José Francisco Ruiz
Massieu. Sus aportaciones en estos
campos lo convirtieron en referencia
obligada.

Crecimiento o desarrollo

Con respecto a vigjo debate entre €
crecimiento o €l desarrollo -esto es, S
primero se crece econdmicamente y
luego se distribuye, o primero sedistri-
buye, para asi lograr € crecimiento-
sefial6 que esas premisas deben sote-
rrarse para asumir que:

“‘el desarrollo econdémico tiene dos ele-
mentos indivisibles: el crecimiento pro-
ductivo y ladistribucion del ingreso y
del bienestar. No hay pues un enfoque
lineal ni secuencial, sino sincrénico de
los dos aspectos”.

La atencién de las necesidades de la
poblacién y € desarrollo social eran
elementos fundamentales en esta idea:

"Ya no se discute si primero es €
crecimiento y luego € es desarrollo.
Precisamente se sefida ahora que’él
crecimiento tiene sentido en lamedida
gque se avance en la atencion de los
grandes fines de la sociedad".

“En México € desarrollo social no es
solamente una posturaconceptual o una
escuela econdmica, sino que es funda-
mentalmente el cumplimiento de un
mandato constitucional, de las garan-
tias sociales que obligan al Estado me-
xicano a hacer cosas, 0 mas
exactamente, que imponen al Estado
mexicano obligaciones de hacer".”

Planeacion

EN torno a la planeacion, proponia la
conformacién de un derecho que garan-
tizara la existencia de un Estado Plani-
ficador vinculado estrechamente con €l
Estado Socia de Derecho y las garan-
tias sociales:

“La planeacion del desarrollo sehain-
troducido a lavida publica de México,
como proceso administrativo, un méto-
do politico y una técnica econémica,
pero ciertamente también como un fe-
némeno juridico con el que deben con-
tender los peritos en derecho vy,
subrayadamente, |os peritos en derecho
politico".

“El derecho de la planeacion... debe
mirarse como €l agrupamiento, con
propésitos de sintesis y de andlisis, de
loscontenidos normativos de los proce-
sosplanificadores, que pertenecen ava-
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rias disciplinasjuridicas, afin de siste-
matizarlos en tomo a los grandes temas
de laplaneacion”.

"Interesaagrupar contenidos dispersos
y normas que regulan el proceso de
planeacién, asi como subrayar su perte-
nencia a otras disciplinas, para que los
principios rectores de éstas, les rijan
aun cuando pudieren estar en aparente
colisién, pues precisamente la integra-
cion de un derecho de la planeacion,
tendria laventgja de que labusgueda de
la eficaciaplanificadora...".

"El efecto vinculante del plan y los
programas sobre los 6rganos de la ad-
ministracion publica federa y sobre los
agentes de ésta... hace que e Estado-
Planificador se acerque funcional men-
te al Estado Social de Derecho".

"] Estado Social de Derecho se carac-
teriza porque a las garantias individua-
les, que tienen como correlato una
obligacion de no hacer, de abstencién a
cargo del Estado, se afladen las garan-
tias sociales que conllevan la obliga-
cion estatal de hacer, laresponsabilidad
del poder publico de proveer aque sean
cabal mente disfrutadas por losciudada

nos... .

Descentralizacion

Sobre la nocién de descentralizacion,
José Francisco expresaba lo siguiente:

"L a descentralizacion de los procesos
administrativos, politicos y sociales o
sea ladescentralizacion del aparato pU-
blico y de lasociedad, ..., es una deman-
dauniversal, que se halla presente tanto
en los paises industrializados como en
los subdesarrollados, 10 mismo que en
los sistemas de libre mercado, de eco-
nomia centralmente planificada o de

economia mixta'.

En 1987, recomendaba continuar con
los procesos de descentralizacion ini-
ciados durante ese gobierno:

,"Seguir adelante con la descentraliza-
cion de la administracién publica, con
esa tipologia tan rica que se ha venido
construyendo, es darle vida al esqguema
federal, entendido como un esquemade
desarrollo regional, balanceado)y no
s6lo como un mero reparto 0 método de
distribucion de competencias. Este es-
guema nos llevard areconocer otrarea-
lidad que durante mucho tiempo quedd
untanto cuanto olvidada, reconocer que
nuestro pais, es un pais pluricultural y
en mucho es un pais multirracial o plu-
riétnico, pero sobretodo es pluricultu-
ral, hay gque reconocerlo y reitero que
hay gue reconocerlo, porgue antes de
las reformas del afio 1983, nuestra
Constitucion era practicamente omisa
en tomo a elemento pluricultural, a
extremo de que nuestra Constitucion de
Querétaro practicamente-lo cual nodgja
de ser paraddjico- no tiene ninguna ex-
presién sobre laprobleméticaindigena,
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apesar de que hay mas de 5millones de
indigenasy de que habian muchos mas
en 1917 Y de que fueron justamente
muchos indigenas los iniciadores de la

Revolucién".

Como ge de ladescentralizacion, el for-
talecimiento municipal implicabaincur-
sionar en e derecho publico local. En
esta materia José Francisco reconocia
gue en las Ultimas cuatro décadas (escri-
be en 1985) habian sido pocos los avan-
ces registrados.'El llamado "derecho
olvidado" -el derecho local- suponia:

**...el derecho que se contempla desde
un mirador endogéno y que se integra
con la normativa sobre la organizacién
y atribuciones de los poderes publicos
locales, las relaciones que guardan en-
tre si y con losgobernados; las garantias
gue se otorgan a éstos; las relacionesy
ladistribucién de competenciasentrela
esfera estatal y e nivel municipal, asi
como sobre la estructuracion y las atri-
buciones de los ayuntamientos, €l pre-
sidente municipal y la administracién
publicade los municipios".

Consider6 €l municipio como ente so-
berano, ente natural, ente politico-ad-
ministrativo, pero no como generador
de las entidades federadas.

"Colocéndonos en una posicion equi-
distante, no se puede mas que reconocer
gue € municipio es unainstitucion de-
mocratica por su integracién (voto po-
pular), vocacion (servir alacomunidad

municipal) y por su modo de actuacion
(con la maxima participacion ciudada-
na posible), pero que sus competencias,
a partir de los minimos que establece la
Constitucion General, y su estructura-
cion orgénica, dependeran de las carac-
teristicas territoriales, socioeconémicas,
culturales y demograficas especificas”.

Sin embargo, para las diferencias que
enmarcan la problemética municipal,
no basta sélo un estatuto legal paraque
larealidad cambie autométicamente. Ello
fue reconocido por Ruiz Massieu:

*“...lasleyes orgénicas municipal es de-
jan ver que no hay un tratamiento ca-
suistico dentro de un mismo Estado que
asegure la eficacia de las comunas; los
grandes municipios, los fronterizos, los
de culturay tradicion indigenas, lostras-
lapados con e€jidos, requieren de
so lucionesjuridico-administrativas dis-
tintas' 11

Pluralidad y transiciéon ala
democracia

Despuésde los sismosde 1985 yanada
seria igual en México. En 1986, José
Francisco Ruiz Massieu frente a los
miembros del Colegio de Licenciados
en Ciencias Politicasy Administracion
Publicaindicé lo siguiente:

.,...Vivimos en tiempos de una enorme
pluralidad, precisamente porque lacri-
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sis aguanga muchas veces las dianzas
sociales que le dan sustento a sistema,
entonces estamosviviendo laexacerba-
cion delapluralidady seveenloslibros
y se ve en la céatedray se ve en los
medios masivosy se ve en laprensay
seve en el debate de lamesa doméstica,
ya no digamos en la Cadmarade Diputa-
dos, se ve en todos lados.

Ahora para que esapluralidad no lesio-
ne la integracion politica, necesitamos
captarlay orientarla en un enorme pro-
ceso dedemocratizaciénz.”, .

El problema de latransicién ala demo-
cracia seconvirtié en uno de los grandes
.0Opicos de su pensamiento) Como gober-
nador de su estado natal considerabaque:

"Vivimos los mexicanos tiempos de
aceleracion del proceso democrético, y
de busguedade vias institucionales que
encaucen la expansiva participacion
ciudadana y el protagonismo creciente
de los partidos en un marco més com-
petitivo..." .

"El quehacer democratico reclama a
quienes desempefian tareas de dirigen-
cia -dentro del aparato estatal, o bien
en la estricta arena social-, corgje para
dar paso a avances; y mesura para que
éstos sean firmesy efectivos. Serequie-
re, pues, destreza en el arte del riesgo
calculado"."

Asi, se dedico a la reflexion de temas
tan amplios como las perspectivas de la

democracia o de coyuntura, como las
elecciones o la reforma del PRI. Con
respecto a los grandes temas, latransi-
cion democratica suponia:

**..un proceso de cambio cualitativo por
el cua un sistema autoritario se con-
vierte en un sistemademocratico, siem-
pre que ese cambio sea pacifico, por
vias legales e institucionales y se lleve
a cabo en e corto tiempo., También se
considera como transicion aquella
transformacion por la cual una demo-
cracia profundiza con gran celeridad y
las instituciones politicas penetran con
mayor efectividad en larealidad y se
convierten en verdadera préactica insti-
tucional” .14

Al explicar las transiciones politicas se
circunscribié asusfacetas politicasdes-
de unatesis central ;'

.6 trdnsito de un sistema autoritario
auno democratico, como laaceleracion
del proceso democratico mismo, es un
asunto tecnoldgico, metodol6gico; es
una cuestion de ingenieria palitica, de
ingenieria democratica’ .ss

Ingenieriay cultura
democraticas

Asi, laingenieriademocréticarequiere
de unadefinicion sisteméticade losme-o
dios y los métodos de planeacién e im-
plantacién de la-democracia y de su
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desarrollo, asi como de las fases y los
plazos para su utilizacion.,

*La ingenieria democrética se expresa
en normasjuridicas, en pactos y en nue-
vos hébitos politicos, que favorezcan la
integracion de los antagonistas, la de-
sestimacion de vigias y nuevas quere-
llas, la coincidenciaentre el discurso y
los hechos, para asi hacer de los comi-
cios, s son transparentes, imparciales,
pecificos y libres, los grandes catdiza
dores del proceso democratico. Cuando
esos comicios de verdad reparten el po-
der conforme a mandato ciudadano, se
racionaliza su uso y se extiende el Es-
tado Democrético de Derecho" 1s

No obstante, |a democracia necesita de
otro ingrediente fundamental: lacultura
democrética.

““El adelanto del proceso demacréatico
én todo sistema politico, ... reclama la
formacion de una cultura democratica,
gue hagan suyas los grandes protago-
nistas de lavidademocratica, losgober-
nantes, los partidos, los medios
colectivos de comunicacion, los inte-
lectuales, los dirigentes sociaes vy, fi-
nalmente, los politicos. La cultura
democratica (las ideas y las creencias,
losvalores y las mentalidades), cuando
se afianza y extiende, penetra la esfera
de los hechos politicos, y se convierte
finalmente en practica, uso, hébito y
costumbre.

Asi, la construccion de la democracia
requiere laconcurrenciade condiciones
subjetivas, que hacen referencia a la
conviccion ideoldgica y la formacion
tedrica de laciudadaniay de los prota-
gonistas, y asu mentalidad y experien-
cia; pero también a condiciones
objetivas, referentes ala situacién ma-

terial y alosniveles devidade lasocie-
dad..." 17

La cultura democratica es una nocién
compartida por todos los protagonistas
del proceso democratico respecto a pa-
pel de los partidos, la funcién de las
elecciones, lanaturalezay laoperacion
de las instituciones politicas basicas, y
el arreglo organico y territorial del po-
der. En suma

“/Laculturademocréticaes... un gjer-
cicio de inteligencia politica colectiva,

porgue se trata de sujetar las transicio-

nes acanones racionales y aunaruta de
predictibilidad que disminuya al maxi-

mo las contingencias y los impondera-

bles. Asi, e recurso fundamental es la
razon, larazdn politica, alaque sdlo se
arriba con la utilizacién constante del

didlogo entre los actores."

“La aspiracion incluyente de lacultura
de latransiciéon corre por un camino
diametralmente opuesto al totalitaris-
mo...en la democracia la inclusién de
toda fuerza supone reconocer que €l
pluralismo vigorizay hace més eficien-
tes los procesos politicos, que el poder
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Unicamente cobra sentido democrético
cuando lo acomparialaoposicién, y que
mayoriasilo existeen lamedidaen que
concurren las minorias” 1s

Creia que e camino de la democracia
circulaba por la induccion a "centris-
mo" y el alejamiento de los extremos
ideol6gicos. Asi:

"L as tendencias centristas pueden cul-
minar en una genuinaconvergenciana
cional entomo a un pacto social basico,
gue haga posible una alternanciaen €l
poder apta para consolidar |os avances
democraéticos, sin desencadenar discor-
dias colectivas ni restaurar querellas
histéricas..." .

"EIl centrismo se expresa en una cons-
tante: en una democracia no se gana
todo ni para siempre.”

“El centrismoy € pluripartidismo ha
cen necesario que laagendadel proceso
democratico recoja € gran asunto de
arreglo organico y territorial del poder.
Ladivision de poderesy ladescentrali-
zacion politica, sea un federalismo, un
Estado regional o uno de autonomias,
se vivifican cuando se capta un plura-
lismo politico que lleve auna alternan-
cia razonable y a los equilibrios
intrainstitucionales de las fuerzas poli-
ricas"."

La democracia para Ruiz Massieu era
un proceso deliberado, inacabado y co-
lectivo resultante de la prevision y la

voluntad social. Creia en latransicion
democratica como un proceso inclu-
yente, donde todos desempefiaran un
papel cooperativo.

Més alé del hombre del sistema, se
encontraba en José Francisco Ruiz
Massieu un defensor de la democracia
y de lapolitica. Un hombre que buscaba
los consensosy € dialogo para sanar las
diferencias. En nosotros queda latarea
de preservar su memoriay su amplia
obra escritay material.
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Liberalismo y Socialismo

Comulnmente se reconoce que € libe-
ralismo y € socialismo provienen de
tradicionesculturalesypoliticasdivergen-
tes. Mas aln, no sblo divergentes sino
antagonistas entre si, como si hubiesen
sido concebidos para ocupar polos
opuestos en el panorama politico. Vea
mMos. uno tiene sus raices en el indivi-
dualismo, otro en e organicismo; €
primero defiende lapropiedad privada,
el segundo la propiedad colectiva;
aquél resdta la competencia, éste la
cooperacion. El liberalismo, sobre todo
el econémico (también conocido como
liberismo), resalta la ausencia de res-
tricciones y la libertad de mercado; €
socialismo, en especia su version més
difundida, €l marxismo, destaca lapla
nificacion y el trabajo colectivo; €
primero es considerado como laideolo-
giade laburguesia, e segundo como la
doctrinadel proletariado.

La oposicion entre ellos se configurd
como un conflicto entre opciones apa-
rentemente irreconciliables. No se pue-
de negar que los partidos liberales y los
partidos sociadistas, en la mayoria de
los casos, fueron antagénicos. La histo-
riade lossiglos XI1X y XX esta plagada
de choques entre €ellos, en €l terreno de

José F. Fernandez Santillan
Premio [NAP [979
las ideas como en el de la préactica. Se
trataba de descalificar las sugerencias
del contrario para resaltar las propias.
Asi, entre lossocialistas lastesis libera-
lesfueron tomadas como un engafio que
trataba de esconder la realidad de la
explotacion de lagran masa de trabgja-
dores y, consecuentemente, el dominio
de unos cuantos, bajo €l velo de lalibre
competenciay ladefensa de la propie-
dad privada. Marx y Engels, por gem-
plo, calificaron esastesis como simples
"bravatas".' Luego entonces, 1o que se
planteaba era la cooperacion socia y la
propiedad colectiva. En corresponden-
cia, entre los liberales las propuestas
socidlistas fueron asumidas como una
argucia que tras la promesa de una so-
ciedad mejor, ocultaba la intencion de
ahogar laindividualidad en pos de una
supuesta igualdad. Mas esa igualdad,
seglin Tocqueville, sequeria ‘“‘en lamo-
lestia y la servidumbre.' Por tanto, lo
gue se deseaba era la garantia de los
derechos civiles y la expansién de la
libertad econdmica.

Desde uninicio los socidistas se lanza-
ron contra un sistema injusto basado en
lacompetencia. De alli que se empefia-
ran en labusquedade laigualdad social.
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Por su parte, losliberales previerony se
opusieron a la carencia de alternativas
gue de manera inevitable traeria consi-
go latirania animada por €l iguaitaris-
mo. Por ello se comprometieron a
alcanzar la mas amplia libertad perso-
nal.

Ahorabien, aunque ladistanciaentre €
liberalismoy €l socialismo, por lodicho
hasta agui, saltaalavista, enunandlisis
maés particularizado debemos tomar en
consideracién que dentro de cada uno
existen diferentes versiones. no hay
un solo liberalismo ni un Gnico socialis-
mo, sino varios. Ciertamente esa sepa-
racion se aprecia con mas claridad a
confrontar interpretaciones radicales:
de unaparte, el socialismo revoluciona-
rio encamado en e marxismo y deotra,
el liberalismo conservador repre-
sentado por e /iberismo. No obstante,
lalucha politicae ideol 6gica en muchas
ocasi ones no sdlo sepresento entre ban-
dos opuestos, sino también dentro deun
mismo bando. En € socialismo, por
egiemplo, hubo un litigio por no dejar
fuera asuntos como lalibertad y el de-
recho de propiedad. De manera seme-
jante, en € liberalismo hubo una
discusion por no hacer a un lado los
problemas sociales. Ental virtudy fren-
te alasvertientes que aparecieron, bro-
taron a mismo tiempo cierto tipo de
socialismos que ya no fueron indiferen-
tes a las propuestas liberales, y cierta
gamade liberalismos que dejaron de ser

insensibles a los reclamos socialistas.
Detal forma germinaron algunos hibri-
dos: el socialismo liberal, el liberalismo
socialista -donde los sustantivos y l1os
adjetivos son importantes para sefialar
las procedencias y prioridades- y €l li-
beralsocialismo -como un intento de
sintesis-. Se entiende facilmente que
esos intentos de combinacién fuesen
sometidos a critica por las lineas orto-
doxas de uno y otro lado.

Es cierto que, aun cuando .surgieron
estas mezclas que vinieron aenriquecer
el marco de referencia de las doctrinas
politicas y sociales, la hegemonia que
gjercieron en sus respectivas areas €
marxismo y €l liberismo no pudo ser
contrastada durante un largo tiempo.
Desde este punto de vista, continlia te-
niendo vigencia lo dicho por Renato
Treves:. "el socialismoliberal no se con-
cretiza en € programa de un partido,
pero contindia siendo una ideologia gde
élite que estd fuerade los partidos y que
gjerce en € meor de los casos con
respecto aellos una funcién de criticay
estimulo".3 En efecto, todavia no ha
tomado cuerpo de manera estable y
consistente en alguna organizacion po-
liticarelevante; alin se mantiene ancla-
do en € nivel tedrico. Ello explica, en
parte, el motivo por e cua el liberal so-
ciaismo hatenido menos difusion que
otras corrientes. Sin embargo, en su
haber cuenta con una respetable tradi-
cion digna de ser conocida



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA 83

Pues bien, en sus albores encontramos
lastesis de Vandewinckel expuestas en
la Revue Républicaine en 1834,4 Este
autor critico a liberalismo que solo rei-
vindicabalosderechosindividuales, in-
sistiendo que también debian
considerarse las necesidades sociales.
Estimé que laconvivenciaentre losde-
rechos individuales y los sociales haria
que la nacidon no sblo protegiera las
libertades de los sujetos, sino que d
mismo tiempo aseguraria la subsisten-
cia de los menos afortunados. Tal vez
influido por losno tan lejanos aconteci-
mientosde laRevolucién Francesaafir-
maba que laconvergenciaaudida haria
palpable € ideal de lafraternite. Llama
laatencion € que en épocas en las que
apenas se estaba difundiendo el socia-
lismo utdpico y en lasque elliberalismo
habia encontrado un periodo de auge
gracias ala" Restauracién”, ya se ma-
nifestase el interés por integrar las pre-
ferencias individuales con losreclamos
colectivos.

Ahorabien, es convencion aceptada ubi-
car con mas precision los origenes del
liberalsocialismo en el pensamiento de
John Stuart Mill." El itinerario que si-
guio laevolucién de su filosofia marca
e paso de uno de los més acendrados
liberalismo, tanto asi que su libro On
Liberty (1859)' es considerado como
lectura obligada para entender esa doc-
trina ante laaceptacion de ciertas lineas
propias del socialismo, en especia la

gue se refiere alablsqueda de solucio-
nes a la precariasituacion de los traba-
jadores, tal y como se manifiesta en €l
famoso capitulo VII, “Del futuro de
las clasestrabajadoras”, incluido en
ediciones subsecuentes de los Prin-
cipies o/Political Economy (1865).7En
ese escrito Mili tuvo el acierto de exten-
der uno de los postulados més impor-
tantes del liberalismo, es decir, €l
antipaternalismo al campo social: “‘Los
pobres han soltado las andaderas y no
se les puede ya gobernar o tratar como
s fuesen nifios. Su destino tiene que
depender en lo sucesivo de sus propias
cualidades. Las naciones modernasten-
drén que aprender la leccién de que €l
bienestar de un pueblo se ha de lograr
por medio de lajusticiay lalibertad de
los ciudadanos"." A nuestro entender
ese antipaternalismo es uno de los pre-
rrequisitos del liberalsocialismo en la
medida en que es imprescindible para
la mayor expansion de las libertades
civiles, ganandole terreno a poder del
Estado y a la intemperancia de los par-
ticulares, como parael logro deunamas
ampligjusticiasocial, que no esté sujeta
a la magnanimidad del gobernante y
e altruismo de los que mas tienen. De
aqui se desprende que € alejamiento
del paternalismo conlleva la madurez y
laconquistade ladignidad, yaseade los
ciudadanos, en lo particular, o de la
colectividad, en lo general. Esas son,
dice Mill, “las virtudes de la inde-
pendencia”.
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Por cierto, confrontando el antipaterna-
lismo reivindicado por Mili con lafra-
ternidad promovida por Vandewinckel,
podriamos decir que se complementan,
pues la combinacién entre el liberalis-
mo y €l socialismo supone unarelacion
entre iguales (fraternidad), no entre me-
nores de edad y sututor (paternalismo).

En cuanto alo que podriamos llamar la
filosofiade lahistoriadel liberal socia-
lismo, Mili localizabalas bondades del
progreso en lacreacion de condiciones
para no tener que depender de loscapri-
chos del paternalismo, pero a mismo
tiempo, en lainfluenciacivilizadorade
laasociacion, vale decir, de lacoopera-
cion entre lostrabajadoresy los empre-
sarios, y entre los mismostrabajadores:;
"en un futuro menos remoto de lo que
se piensa, tal vez encontraremos a tra-
vés del principio cooperativo € camino
para un cambio en lasociedad que com-
bine la libertad y la independencia del
individuo, con lasventgjas morales, in-
telectuales y econdémicas de la produc-
cién colectiva'.9Entomo aestamisma
vision existe un fragmento muy signifi-
cativo en una carta dirigida a Heinrich
Rau fechada el 20 de marzo de 1852:
"Me parece que € principal objetivo
del mejoramiento social deba consistir
en preparar (a los individuos) mediante
la cultura para un estado social que
combine lamés grande libertad perso-
na con lajustadistribucion de los fru-
tos del trabajo"." Una de las pruebas

més contundentes de su creciente inte-
rés por el socialismo es que en sus Ulti-
mos afios de vida trabajé en una obra
dedicada a ese tema que, desgraciada-
mente, qued6 inconclusa." Pero debe
guedar claro que su acercamiento a
socialismojamasimplicé su aceptacion
incondicional. Por € contrario, rechazé
losataques alacompetenciaprovenien-
tes de autores como Owen, Fourier y
Saint-Sirnon -ellos constituyeron su
blanco polémico, no Marx-. Por ello
encontré su lugar a mitad del camino
entred liberalismoy el socialismo, pre-
cisamente en los cimientos del libera-
lismo socialista.

Latrayectoriainversaalade Mili, no la
gque se mueve dd liberalismo a socia-
lismo, sino laque se desplazade éste d
liberalismo, por lo general se dio en
autores que criticaron a marxismo. En
la base de este proceso localizamos el
revisionismo de Eduard Bernstein, un
hombre dotado de una gran autoridad
mora dentro del Partido Socialdemo-
crata Alemén, que en ese entonces con-
tinuaba empleando la terminologia
revolucionaria, aunque en la préctica
ya habia aceptado la accion parlamen-
tariay lalegislacion pablica. Bernstein,
quien estuvo muy cercade Engels, tuvo,
la suficiente sensatez para admitir y
hacer explicita esa distancia; trat6 de
romper con el "atavismo politico"que
no permitia a los miembros de esa or-
ganizacion que fuesen mas consecuen-
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tes con lalineapor laque, en loshechos,
habian optado. Es verdad que en su
libro Die voraussetzungen des sozialis-
mMus (1896) el tema fundamental no es
el acercamiento a liberalismo: hay t6-
picos mas atendidos, como labusqueda
de las raices filosoficas de Marx, la
interpretacion de los problemas econd-
micos, la preocupacion por la ruta a
seguir por parte de lasocialdemocracia,
etcétera No obstante, hace alusiones
por demés interesantes acerca de lare-
tacion entre €l socialismoy € liberais-
mo. Para Bernstein era inocultable que
el liberalismo habiafavorecido alabur-
guesia y al capitalismo. Pero setrataba
de unaexigenciahistorica paraderribar
los obstaculos impuestos por €l mundo
medieval; mas no estaba dicho que €
liberalismo tuviese que detenerse alli:
“El hecho de que haya asumido en un
primer momento laforma de liberalis-
mo burgués, no obsta para que sea €
portavoz de un principio socia general
mucho mas amplio, cuya redizacion
sera e socialismo"." Para Bernstein
entre € liberalismo y e socialismo no
hay ruptura sino continuidad: ““por lo
que respecta a liberalismo como movi-
miento histérico universal, el sociais-
mo es € heredero legitimo, no solo
desde' el .punto de vista cronoldgico,
también- desde el punto de vista del
contenido social"." S € liberalismo
conquisté libertades de tipo econémico
y civil, el socialismo se encargaria de
conseguir que el cuadro de las liberta-

des se profundizara y ampliara: “‘Fn
realidad no existe una idea liberal que
no pertenezca también a contenido
ideal del socialismo"," Pero Bemstein
hacia hincapié en que las libertades,
para su relizacion, exigian responsabi-
lidad y organizacién. El socialismo que
tenia en mente era un sistema abierto
dondelossujetosdisfrutaran de la liber-
tad econdmicabajo un compromiso co-
lectivo. Para que esa libertad no cayera
en la anarquia (ausencia de compromi-
s0) debia recurrirse a la organizacion:
el socialismo seria un liberalismo orga-
nizado. Lo que entodo caso contempla-
ba con reservas del liberalismo no era
tanto sureivindicaciondel individualis-
mo, que le parecia una aportacion para
el mundo moderno, sino que se le iden-
tificara con e particularismo, con la
dispersion que pesa sobre todos, como
decia Lassdlle, desde la Edad Media
Ta es e peligro del liberismo, a que
Bemstein gustaba |lamar manchesteris-
mo.

Empero cabe hacer la observacion de
gue Bernstein no fue un socialista libe-
ral; fue un socialdemdcrata, que se em-
pefié en lareforma del marxismo y que
en larealizacion de ese propdsito brin-
dé una contribucion importante para
abrir las puertas a otras versiones del
socialismo.

Si éstas son las fuentes originales del
liberal socialismo, tendriamos que decir
gue existen otras referencias que tam-
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bién deben ser tomadas en cuenta. Al
respecto, asevera Tranfaglia que ya en
tiempos de Marx laexpresion liberal so-
cialismo no era extrafia: "En Alemania,
a mismo tiempo que Marx redactabael
Manifiesto del Partido Comunista, la
expresion Liberaler Socialismus ya cir-
culabaen el debate politico; asi también
en Franciae Inglaterra aparecian voca-
blossemejantes™.!* Parael caso de Ale-
maniacabe recordar dos textos: uno de
Opitz Der deutsche Sozialliberalis-
mus (1917-1933), otro de Oppenheimer
Systeme der Soziologie (Das oekono-
mische System des Liberalen Sozia-
lismus) (1922-1929).'¢ En cuanto a
Francia debe tomarse en consideracién
la obra de Renouvier, quien en su libro
La sciende de la moral (1869) dijo que
lasociedad "rechazabaseael comunis-
mo sea el individualismo en su acep-
ciénordinariay abstracta pero, desde €l
punto de vista préactico, encuentra que
una parte de la verdad se localiza en
ambas ideas. la sociedad, en efecto,
busca su organizacion en una sintesis
entre las dos...En ladelimitacion de las
dos fuerzas se encuentralaarmonia so-
cia]"." En Espafia destacan Fernando
de los Rios, quien publicé El sentido
humanista del socialismo (1926).ra En
México resalta Jesis Reyes Heroles,
quien en 1957 presentd lostresvol ime-
nes de El liberalismo mexicano cu-
yos ultimos dos capitulos estan
dedicados d liberalismo social." Sin
embargo, donde encontramos una ma-

yor produccién sobre € temaes en las
culturas angl o-americana(aunque debe
precisarsegue en los Estados Unidos no
ha habido, propiamente dicho, una tra-
dicién socialista) eitalica. En el primer
caso sobresalen Bertrand Russell, Pro-
posedRoadsto Freedom, J. A. Hobson,
From Capitalism to Socialism y John
Dewey Liberalism and Social Actioni»
en e segundo destacan Francesco Sa
verio Merlino, Formes et essence du
socialisme, Eugenio Rignano, Di unso-
cialismo inaccordo con ladottrina eco-
nomica liberale y Guido Calogero,
Difesadel liberalsocialismo." Paraeste
ultimo: "No se puede ser plenamente
liberal sin ser a mismotiempo socialis-
ta, asi como no se puede ser completa-
mente socialista sin ser liberal. El
liberal puro en realidad es tan s6lo un
liberal amedias, como el socialistapuro
es un socialista insuficiente. El liberal-
socialismo no constituye una sintesis
hibrida, destinada a mostrar tarde o
temprano su contradiccién mediante la
separacion, sino, antes bien, es la inte-
gracion ldgica de su antitética unilate-
ralidad".>

Ahorabien, las versiones mas acabadas
y reconocidas del socialismo liberal es-
tan en lasobrasdel inglésL eonard Hob-
house, Liberalism (1911)" y de ita
liano Carlo Rosselli, Socialismo libera-
le (1930).24 Estas son, propiamente di-
cho, las dos columnas principales de la
tradicion liberalsocialista. Por lo que
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atafie a Hobhouse, observamos que su
idea del liberalismo se mueve més ala
de laposicion clésica segin la cual de-
ben defenderse los derechos individua
les mediante sucesivas limitaciones al
poder y alas funciones del Estado. Las
limitaciones que més bien le preocupan
son las que sufre €.individuo por una
serie de discriminaciones sociales plas-
madas en un orden jerarquico que reser-
va ciertos oficios, oportunidades y
derechos para sujetos pertenecientes a
determinadas clases. Las personas que
pueden disfrutar de los privilegios deri-
vados de sus rangos se complacen, al
mismo tiempo, en humillar alos despo-
seidos. Hobhouse refuta la validez de
esas discriminaciones. En tal virtud,
afirma que la lucha por la libertad en
favor de quienes han sufrido vejaciones
debidas a su posicion social inevitable-
mente implicaun esfuerzo en bien de la
igualdad que diluya aquel orden jerér-
quico: *‘la lucha por lalibertad, cuando
se lleva a fondo, es también una lucha
por laigualdad"." Por eso elliberalis-
mo, bien entendido, no puede admitir
las diferencias de rango ni las desven-
tagjas producidas por los distintospuntos
de partida. Quetales diferenciasexistan
en lasociedad no quieredecir que deban
ser toleradas; antes a contrario, de-
ben corregirse en bien de loshombresy
de lanacion en su conjunto. Por eso la
sociedad no puede dejarse amerced del
"orden espontaneo" ; seria tanto como
admitir la continuacion de los abusos.

Deadli que sean necesarias algunas me-
didas de regulacion para que realmente
sepuedahablar de unalibertad al acan-
ce de todos. Asimismo, Hobhouse se
lanza contra las membresias que pro-
porcionan prerrogativas de tipo corpo-
rativo. Eso contradice el espiritu libera
gue combatié e particularismo y los
sistemas cerrados propios de la Edad
Media, como ya lo habia indicado
Bernstein, En sustancia, laidea de Hob-

-houseeslade erradicar €l mayor nime-

ro posible de discriminaciones
mediante la busqueda de la igualdad,
dando a entender que lajusticia social
es el supuesto de lalibertad individual.

Laexigenciade lalibertad para todos y
no para unos cuantos es uno de los
motivos méas constantes del socialismo
promovido por Cario Rosselli: “Es en
nombre de lalibertad, paraasegurar una
concreta libertad para todos los hom-
bres, y no sdlo para una minoria privi-
legiada, que los socialistas piden la
finalizacion de los privilegios burgue-
ses y la efectiva ampliacion universal
de las libertades burguesas; es en nom-
bre de la libertad que piden una més
equitativa distribucién de los bienesy
la seguridad en cualquier circunstancia
atodos |os sujetos de una vida dignade
tal nombre"." En consecuencia, los so-
cialistas no pueden admitir el criterio
egoista de la utilidad personal como
guiade laconvivencia. Por €l contrario,
para que la libertad cobre sentido debe
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ser regulada con base en principios ge-
nerales. Parahacer frente al capitalismo
desenfrenado propone una reforma de
las relaciones sociales basadaen €l prin-
cipio de justicia. El que desde una
perspectivasocialista se plantearael pro-
blema de la libertad no era un asunto
menor: normalmente ese punto habia
sido descalificado a adjudicarle una
procedencia burguesa. Pero Rosselli,
saliéndose de los canones, o asumio.
No se conformé con lacriticaefectuada
por los revisionistas que a su entender
fueron incapacesde rebasar loslinderos
del marxismo; ellos lo Unico que que-
rian erarenovarlo, pero lo que é desea
baera superarlo. Por eso fue més alade
las tesis de Bernstein y se ubico, sin
mediastintas, fuera del horizonte visua-
lizado por Marx. A su parecer el mar-
xismo habia sufrido una erosion fatal
pero no habia algo que lo sustituyera:
"La vigja fe se ha sacudido, pero la
nueva no ha surgido...El monopolio
disfrutado por el marxismo durante casi
medio siglo desacostumbré a mucha
gente a pensar originalmente, con plena
independenciadejuicio, los problemas
del socialismo".27 El desafio de repen-
sar tales problemas se le present6 ante
los excesos 'y desviaciones del régimen
soviético. Ese no era €l socialismo que
queria. Para él e socialismo era, sobre
todo, unafilosofia de lalibertad que en
su trayectoria hizo frente a aquel li-
beralismo excluyente que pregonaba
lalibertad y los derechos tan solo para

unos cuantos; pero ahora se encontraba
con un socialismo de corte autoritario,
gue negaba las més elementales de las
libertades. Rosselli no admitialaescla
vitud: ni laproducidapor lamiseria, ni
la generada por € totalitarismo. Doble
tarea: combatir a liberalismo manches-
teriano y a comunismo stalinista. La
doble misién solicitaba el enlace entre
e socialismo y €l liberalismo: "Lejos
de oponerse, como queriauna polémica
gastada, el liberalismo y €l socialismo
estan ligados por una relacion de cone-
xion intima. El liberalismo constituye
lafuerza de inspiracion ideal, € socia-
lismo es lafuerza de realizacion practi-

ca .

Pero el liberalsocialismo que ubico en
primera instancia sus blancos polémi-
cos en el manchesterismo y en el stali-
nismo, ante los acontecimientos
historicos, tuvo que cambiar priorida-
desy encarar a fascismo. Era obvio que
por si solo no podria hacer frente a un
fendbmeno de tal magnitud: tuvo que
formar, junto con otros movimientos,
un frente amplio que tratarade evitar la
involucion politicay social. Ese fue €
motivo por el cual las incipientes orga-
nizaciones inspiradas en e socialismo
liberal sereagruparon o terminaron por
disolverse a calor de los acontecimien-
tos producidos por laluchay posterior
derrota del régimen de Mussolini. Se-
guramente Italiaes el pais en e que €
liberalsocialismo tuvo mejores posibi-
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lidades de plasmarse en alguna orga
nizacién concreta. De hecho asi suce-
di6 en € caso del Partido de Accion,
pero éstafue unaexperienciatan intensa
como breve. Su vida fue muy corta, de
1942 a 1947, afo en el que tuvo que
disolverse a no encontrar aceptacion
entre los electores.

De hecho lasvias para el desarrollo del
liberal socialismo no solo secerraron en
Italiasino en otras partes, a dividirse el
mundo en dos grandes bloques después
de la Segunda Guerra Mundia: uno
donde serecobré lademocracia liberal
gue en un corto lapso derivd en una
democracia social, base del Estado be-
nefactor (Welfare Sate); otro donde se
impuso € llamado "socialismo real",
en el gque se hizo patente €l autoritaris-
mo burocrético. En €l primer caso as-
cendieron a poder, basados en la
competencia electoral, los partidos de
hechura socialdemdcrata; en e segundo
fue evidente el dominio de los parti-
dos comunistas, los Unicos reconocidos
dentro de los paises que cayeron en la
Orbita soviética.

Los socialismos que surgieron en los
dos bloques tuvieron muy poco o nada
gue ver con € liberalsociaismo. Fue
mas bien €l liberalismo, a secas, €l que
si tuvo que ver con ellos a retomar €
Vigjo antagonismo; se recuperaron las
banderas del libre mercado y de los
derechos civiles: "ambosgrupos derei-
vindicaciones estén dirigidos polémi-

camente contra lasUnicas dosformas de
socialismo hasta ahora redizadas. €
primer grupo (el libre mercado), contra
el socialismo democrético, el segundo
(los derechos civiles), contra el socia-
lismo de los paises dominados por la
Union Soviética'." En este conflicto
renovado entre el liberalismo y el socia-
lismo durante las primeras décadas tuvo
mas peso eltema de losderechos civiles
negados por €l stalinismo; pero luego
cobr6 fuerza e de lalibertad de merca-
do, si no negada (como en € colectivis-
mo de lospaises del Este) por o menos
obstruida por e intervencionismo del
Welfare State en los paises occidenta
les. Siendo rigurosos debemos decir que
el conflicto sedio entre fuerzas bastante
dispargjas: asi el modelo socialdemé-
crata como €l sistema soviético pare-
cian imbatibles, mientras que la
posicién liberal era mantenidapor unos
cuantos intelectuales, segiin 1o recono-
cio el propio Friedrich von Hayek, pa-
dre de lo que ahora conocemos como
neoliberalismo."? Estavision no era pri-
vativade Hayek, otros, como David G.
Smith, compartian la misma opinion:;
"Aungue € liberalismo -sostenia este
autor en los afos sesenta- ha sido
importante para la civilizacion occi-
dental, puede que no continte siéndo-
10..Los partidos liberales y laideol ogia
liberal, podria arglirse, han cumplido
su funcion...La conclusion de que €
liberalismo como partido organizado o
como movimiento consciente esta ac-
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tualmente en decadenciaesalgo que los
hechos evidencian"." Pero en un fené-
meno que, a fines de los setenta, com-
bind lacrisis del Estado benefactor con
laadopcion de lastesis que proclaman
el "Estado minimo"por parte deorgani-
zaciones politicas y empresariales, €
liberalismo volvié por sus fueros bajo
un espiritu ostentosamente agresivo. El
repliegue de lalinea socialdemocratay
la toma del mando por partidos con-
servadoresfue seguidapor € desman-
telamiento del Estado benefactor.
A juicio de los neoliberales, que
rapidamente vieron crecer sus fi-
las, € fracaso de la estrategiakey-
nesiana se debid a desproporcionado
crecimiento del aparato gubernamental,
al derroche derecursos, al desmesurado
endeudamiento publico y a que se per-
mitié que las demandas populares au-
mentasen sin que hubiese una
correspondiente capacidad de respues-
ta. La solucion consistié en reducir a
minimo indispensable las instituciones
del Estado, sanear lasfinanzas publicas
por medio de cortes drasticos al gasto e
incremento de losingresos, y frenar las
expectativas sociales.

Por fin uno de los bastiones del socia-
lismo, aungue fuera e méas moderado,
habia cedido, lo cual era digno de cele-
brarse; pero cuando al poco tiempo €
otro, el més duro, se derrumbé sorpre-
sivay estrepitosamentelafiestaalcanzo
tonos de euforia: € liberaismo habia

derrotado a su tradicional enemigo, €
socialismo. Lejos quedaban los dias de
dominio incontrastado deéste y de falta
de perspectivas de aqudl. Para |os neo-
liberaleslaleccion eraclara: € desarro-
Ilo politico y socia debe redizarse sin
el concurso del socialismo y sus valo-
res, en cualquiera de sus modalidades.
Simple y sencillamente no puede com-
binarse con lalibertad econémicay los
derechos sociales porque tarde o tem-
prano termina carcomiéndolos. Empe-
ro, laleccion no es tan clara, desde el
momento en gque, como deciamos, los
problemas que dieron origen a socia
lismo, esdecir, lainjusticia, ladesigual-
dad en las oportunidades, los
desequilibrios econdémicos y sociales,
laarrogancia de los poderosos, no sélo
semantienen, sino que en muchos casos
se han profundizado. Si e "socialismo
real" evidencié excesos y carencias en
detrimento de la dignidad humana, €
neoliberalismo, al que podriamos deno-
minar "liberalismo real", también ha
mostrado abusosy omisiones contraesa
dignidad. Es cierto que estos abusos y
omisiones son de otra naturaleza, pero
de cualquier forma indican que esa no
es la via adecuada para solucionar las
dificultades que plantean las socieda
des modernas.

Lo ocurrido en los Ultimos afios puede
ser interpretado de muy diferentes ma-
neras, pero laverdad es que los extre-
mos han mostrado sus inconvenientes.
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Luego entonces, parece abrirse otra
oportunidad para el liberal socialismo.
Sobre €l particular Perry Anderson ha
escrito: "tras un importante intermedio
estamos presenciando una nuevay sig-
nificativa gama de intentos por sinteti-
zar la tradicion libera y la tradicién
socialista"." En estasignificativagama
incluye las obras de autores anglosgjo-
nes como de C.B. Macpherson, TheLife
and Times of Liberal Democracy
(1977), JohnRawls,A TheoryofJustice
(1971), Robert Dahl A Preface to Eco-
nomic Democracy (1985), David Held,
Models of Democracy (1987), John
Dunn Palitics of Socialism (1984), Jos-
hua Cohen y Joel Roger, On Demo-
cracy (1983), Samuel Bowlesy Herbert
Gintis, Capitalism and Democracy
(1986)." Es verdad que todos estos es-
critos son anteriores alacaida del Muro
de Berlin y algunos de €llos incluso
antes de que € neoliberalismo sentara
sus reales; mas, con todo yeso, son
sintomas de |o que estaba pasando fren-
te alaanunciadaol eada restauradora, €
declive ddl socialismo soviético y €
agotamiento del ciclo socialdemécrata.
Por eso las cita Anderson: como inten-
tos por encontrar alguna opcién dife-
rente de las que mostraba e panorama
¢Qué otra mejor, sino la confluen-
ciaentre el liberalismo y el sociaismo?
La Revolucion de terciopelo escenifi-
cada en 1989y los estropicios sociales
producidos por € liberalismo de nuevo
cufio hicieron més patente la conve-

niencia detrabajar en favor deesa alter-
nativa.

Anderson llamé la atencidn sobre esta
gama de intentos en un ensayo intitula-
do "The Affinities of Norberto Bob-
bio"publicado en la New Left Review.
Dos de las mayores virtudes de este
trabajo consisten en haberle imprimido
nuevos brios al debate sobre el tdpico,
yen poner frente afrente lastradiciones
anglo-americana e italiana en la mate-
ria. Esta Ultima virtud es mas significa
tiva en cuanto Anderson no se inscribe
ni en e liberalismo ni & sociaismo
reformista, sino que escatal ogado entre
los més conspicuos escritores marxis-
tas. Podria esperarse, entonces, que en
un trabajo de esta naturaleza y dado €l
perfil del autor se empredieran duras
criticas contra uno y otro, pero si bien
Anderson en no pocos tramos del ensa-
yo deja ver sus afinidades electivas, es
lo suficientemente Ilcido como para
mostrar loquehasido elliberalsocialis-
Mo en esas dos culturas que, como que-
dé dicho, son en las que mas se ha
estudiado del tema.

Hay, como el propio titulo lo indica,
otro ge en el ensayo: latrayectoria po-
liticay filosofica de Norberto Bobbio,
dequien dice: "Cualquier reflexion so-
bre las relaciones entre liberalismo y
socialismo debetomar en cuenta de una
manera central su obra"." Para Ander-
son el académico turinés sehizo al mis-
mo tiempo liberal y socialista por un
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Unico impulso contra e fascismo. En
efecto, Bobbio intervino en la funda-
cion del Partido de Accidn, y también
participd en su dolorosa disolucién;"
mas no degjé detrabajar intelectualmen-
te paratender lazos entre e liberalismo
y €l sociaismo a pesar de que las cir-
cunstancias ya no fueron propicias. A
juicio de Anderson, sin embargo, € es-
fuerzo por tender puentes entre esas
doctrinas ha sido obstaculizado por la
supuesta presencia conservadora en la
formacion de Babbio: "Desde un prin-
cipio, su formacion tedrica incluia no
solounfilén socidistay unfilon liberal,
sino también un filon conservador...En
los textos de Bobbio, el socialismo li-
beral se revela como un compuesto
inestable: los dos elementos -liberalis-
mo y socialismo-, tras atraerse en apa-
riencia, terminan por apartarse y, en e
mismo proceso quimico, el liberalismo
se mueve nacia el conservadurismo"."
El cdlificativo de conservador le fue
atribuido por € realismo politico queen
muchos de los escritos bobbianos sin
duda esta presente.

Es oportuno indicar que a raiz de este
trabajo se dio un intercambio epistolar
entre Anderson y Babbio. En laprimera
carta del 3 de noviembre de 1988, Bob-
bio cuestiond laidentificacion efectua-
dapor Anderson entre conservadurismo
y realismo en los siguientes términos:
"Uno de los puntos mas interesantes (e
ilustrativos también parami) de suan&

lisises el que serefiere alarelevancia
dadaami 'realismo' que chocaria, hasta
hacer incoherente e conjunto de mi
pensamiento, con las ideas liberaes y
socialistas. Pero para usted 'realismo’
es sinbnimo de ‘conservadurismo'. He
tenido oportunidad de decir en repeti-
das ocasiones que Marx tuvo € gran
meérito de ser a mismo tiempo un revo-
lucionario y un realista, tanto asi que es
[lamado el Maguiavel o del proletariado.
y Lenin ¢noerarediga?, ¢y Trotsky?" *
En relacion con este cuestionamiento,
en su misiva del 12 de diciembre de
1988 Anderson escribié: "En su res-
puesta, usted observa ante todo que me
limito a identificar latradicién realista
con €& conservadurismo... considero, en
este caso, merecer de alguna manerasu
critica. De otra parte, también esverdad
gue de mis repetidos elogios (pp. 28,
31) en referencia asu 'realismo histori-
co', los lectores habrian debido derivar
la impresién de que no nutro alguna
hostilidad de principio en relacion a la
perspectiva realista en cuanto tal. Por 1o
demas, ¢como podria? Sobre todo en
vista de que, como usted recuerda nue-
vamente y con razon, Marx, Lenin y
Trotsky deben ser enlistados entre los
pensadores realistas de primer nivel"."
Ladivergencia sobre el conservaduris-
mo quedaba aclarada, pero el debate
sobre € liberasociaismo, que era €
asunto més importante, se manteniaen
pie. Anderson habia concluido su ensa
yodelaNew Left Reviewde lasiguiente



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA 93

manera: ‘A pesar de toda labuena vo-
luntad y el talento invertidosen dla, la
sintesis delliberalismo y socialismo no
ha llegado a prender hasta ahora. Esto
no significaque asi tenga que ser siem-
pre. Las energias renovadas que esa
concepciéon atrae actual mente -ya que
¢quién podria desear un socialismo ili-
beral?- tal vez apunten en la otra direc-
cion. Es demasido pronto para decirlo.
Pero cierta nocion de lahistoria de esa
empresa probablemente sera unacondi-
cion parareemprenderla con éxito"."
En lacarta de Bobbio del 3 de noviem-
bre hay un fragmento ligado con esta
Ultima afirmacién: "Estoy convencido
de que es necesario tener e corgje de
redefinir € socialismo, porgque perma-
neciendo en su definicion histérica -la
eliminacion de la propiedad privada y
la sustitucion de la propiedad privada
por la propiedad colectiva-, una refor-
ma integralmente socialistano solo apa-
rece como democréticamente imprac-
ticable sino también, considerando
realmente los resultados en los paises
en los que el socialismo hasido realiza-
do, indeseable. Pero tampoco deseo ir
mas ala. Seria presuntuoso: 'lt is too
soon to say'. Asi y todo, entre usted y
yo hay una diferencia: si para usted es
demasiado pronto', para mi es jdema
siado tarde!"." En la respuesta de An-
derson del 12 de diciembre las dudas
sobre elliberal socialismo aparecen mu-

cho més atenuadas: ‘‘En realidad, en
referencia al ideal del liberal socialismo
nutro més simpatias de las que usted se
imagina. El hecho de que hasta ahora no
se haya demostrado politicamente rea-
lizable en Occidente, no significa,
como subrayé en laconclusion, su con-
dena definitiva™.¢' Este Ultimo recono-
cimiento es digno de subrayarse sobre
todo porgque, como dijimos, setratade
uno de los mas destacados escritores
marxistas de nuestro tiempo. A todas
luces es verdad que después de las ma-
nifestaciones opuestas a liberalismo
mostradas por el socialismo soviético y,
en parte, por lasocialdemocracia, ahora
nadie podria desear un socialismo no
liberal. De alli, precisamente, la perti-
nencia de superar tales defectos por
conducto del socialismo liberal. Pero, si
su pertinencia histérica esta a la vista,
su el aboracién tedricaaln tiene camino
por recorrer. Sus ilustres antecedentes
doctrinarios sin duda son valiosos; pero
hay que fundamentar todavia méas su
vinculacién porque, a querer 0 no, co-
rresponden a concepciones diferentesy
si no hay argumentos vigorosos que las
integre, cierto, se corre e riesgo de
producir"un compuesto quimico ines-
table".

En abono de esta necesaria consolida-
cion doctrinariavale lapenarecordar lo
dicho por Norberto Bobbio -que inme-
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diatamente evoca las ideas de Leonard
Hobhouse- en el sentido de que €l vin-
culo entre €l liberalismoy el socialismo
depende en buena medida de la forma
en que logre fundamentarse larelacion
entre lalibertad y laigualdad. ParaBob-
bio labase de larelacién descansa en la
igualdad porque es a partir de ella que
lalibertad se hace factible. Para e libe-
ralismo e Estado debe garantizar "a
cada individuo no sblo la libertad sino
laigua/libertad, o sea, hadejado enten-
der que no pueda ser consideradojusto
un sistemaen el que los individuos sean
libres, pero no igualmente libres (aun-
gue por igualdad siempre entendi6 so-
lamente la igualdad formal o, &
extremo, la igualdad de oportunida-
des)"." Por tanto, el debilitamiento de
la libertad esté en relacién directa con
el incremento de ; en cuanto avanzala
igualdad mas hombres estén en posibi-
lidades de acceder alalibertad: "Mien-
tras careceria de sentido decir que sin
libertad no hay igualdad, es perfecta-
mente legitimo decir que sin igualdad
(respecto a poder reciproco) no hay
libertad"." La libertad, asumidaa ple-
nitud, supone laeliminacion de las de-
sigualdades.

No obstanteaqui tendriamos que hablar
en plural, esdecir, de laexistenciadeli-
bertadesy de igualdades, porque entre
las primeras hay algunas -en especial la
libertad de mercado- que de suyo, sin
gue se les sometaacontrol, son genera-

doras de desigualdades; entre las segun-
das hay algunas -particularmenteel co-
lectivismo- que por si mismas, sin
algun tipo de mediacién, terminan atro-
pellando las libertades. Luego enton-
ces, no todas las libertades ni todas las
igual dades son compatibles. Entre ellas
hay tensiones potencia mente conflicti-
vas que a desencadenarse harian fraca-
sar € intento de conjuncién. Pero hay
otro rango de libertades e igualdades
traducibles en derechos, defendidas
respectivamente por € liberalismo y
por el socialismo, que son complemen-
tarias, como ya lo anunciaban los pre-
cursores y los promotores del
liberalsocialismo. Se trata de los dere-
chos individuales y de los derechos so-
ciales. Sobre € particular,
Michelangelo Bovero observa: "Cier-
tamente el individualismo propietario
de la teoria liberista del mercado 'no
puede estar' junto con el solidarismode
lateoria comunistade lasociedad; pero
(quizd) una teoria liberal de los dere-
chos civiles s 'pueda estar' junto con
unateoria socialistade lajusticiadistri-
butivay de los derechos sociales"." Si
este acoplamiento entre derechos de ori-
gen liberal y derechos de naturaleza
socialista es posible, entonces es facti-
ble la confluencia. Como s se dijera
gue lasintesis puede ser intentadaen €
terreno comun de lateoriade la ciuda-
dania, que no es una nocién cerrada ni
circunscritatemporal, sino abiertay re-
ceptivaa nuevas propuestas. Esta pers-
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pectivaestaen consonanciacon lafiloso-
fia politica de la ciudadania desarrolla
dapor SalvatoreVeca, quien hainsistido
en la conveniencia de reinterpretar esa
nocion alaluz de lacontinuidad entre
los ideales de emancipacion del libera
lismo y del socialismo: "en e primer
caso, lacuestién toca nuestros derechos
morales negativos, las 'puertas abier-
tas', las opciones frente a las cuales
tenemos € derecho de optar, inde-
pendientemente de cualquier informa-
cion moral gue concierna a nuestras
capacjdades de caminar y superar esas
puertas. En el segundo caso, lacuestion
no es propiamente la libertad, sino €
valor equitativo que ella tiene, més o
menos, para nosotros. Y ello no puede
ser independiente de una informacién
moral plural, referente anuestras capa-
cidades, a nuestro vector de funciona-
miento como personas. El idea de la
emacipacion socialista esta vinculado
necesariamente alaimportanciamoral
y politica de las desigualdades en las
dotaciones naturales y sociales que es-
tan en tensién o en contradiccion con
nuestros derechos de igual ciudada-
nia"." Los derechos civiles protegen
laslibertades individuales; losderechos
sociales promueven € bienestar y la
seguridad econémica. La ciudadania es
un status que se confiere alos miem-
bros de una comunidad. Quienes al-
canzan esa dignidad tienen los mismos
derechos y obligaciones. Ese status no
puede ser simplemente declarativo:

debe incidir normativamente en la
propias estructuras econémica, socia e
institucional, rectificando las desigual-
dades que contradicen |os derechos ci-
vilesy sociales.

Estamos de acuerdo en que €l vinculo
entre los derechos civiles y sociaes,
gue se cristaliza en el concepto amplia
do de ciudadania, constituye €l punto
fuerte del liberalsocialismo. Pero este
punto aislado, sin un soporte econémi-
co e ingtitucional, es insuficiente para
una visién que se quiere completa del
liberal socialismo. Luego entonces:
¢cud esd sistema econémico que pro-
pone?, ;cudl es el megior orden institu-
cional para su redizacién? Estas son
incégnitas que deberén irse despgjando
con la contribucion de quienes estén
interesados en laviabilidad del proyec-
to liberalsocialista. Con las debidas re-
servas ante un problema de tal
envergadura, aqui podriamos responder
en viaaproximativaque el sistemaeco-
némico obviamente no puede admitir ni
el libre mercado ni el colectivismo en
su estado puro. Mas bien tendria que
consistir en una mixtura regulada, en
unaespecie deconjuncién armonicaen-
tre la libre empresa y la cooperacion
social. Aungue esta propuesta resulta
hasta cierto punto |égica habria que po-
ner mucha atencion en ella porque no
todas las mixturas se logran. Por gjein-
plo, no estacercadel objetivo el que por
un lado se apliquen politicas de corte
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neoliberal y a mismo tiempo se lleven
a cabo estrategias de caridad socia sin
gue haya una complementacion entre
ambos polos, sino mas bien unaeviden-
te contradiccion entre ellos. Lacuestion
€s gue pueda haber una buena compe-
netracién entre lacompetenciay lacoo-
peracion para que se pueda dar un
equilibrio y ventagjas complementarias
para cada cual.

Por 1o que hace a la parte institucional

vale recordar que € liberalismo se rea-
liz6 a amparo de las monarquias cons-
titucionales o de las republicas donde
los derechos de la ciudadania estaban
fuertemente restringidos, mientras que
el socialismo "real"se practicé bgjo la
sombra de la autocracia burocrética.

Estaclaro queformasdegobiernoscomo
estas no son compatiblescon € liberal-
socialismo. Tomando en cuenta gque €l

nicleo fuerte del liberalsocialismo ra
dica en los derechos de ciudadania es
evidente que el régimen més adecuado
para él es larepublica democrética ba-
sada en un sistemajuridico estable que
vele, entre otras cosas, por los derechos
no solamente civileso socialessino tam-
bién politicos, entendidos estos Ultimos
como laatribucién que permite partici-
par en la formacion de las decisiones
colectivas. Tales derechos hacen posi-
ble laprécticade lademocraciay cons-
tituyen la pieza que faltaba para
redondear lapropuestafina: “Como s

se dijera: lademocracia 'no puede estar'

sinelliberalsocialismo. Lo contrario de
oximoro (contradiccidn): una especie
desizeusis (sintesis) triadica o triangu-
lar" 46

Asi es: los principios del liberalsocia-
lismo son indispensables para hablar de
una democracia completa, no sélo for-
mal sino a mismo tiempo sustancial,
por lo que es preciso consolidar esa
sintesis triddica (campo tedrico) y esti-
pular un compromiso (esfera practica),
un nuevo contrato social cuyas prime-
ras clausulas incluyan los tres princi-
pios béasicos de la dignidad de los
modernos, es decir, la libertad indivi-
dual, lajusticia socia y la igualdad
politica.
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M ecanismos | ngtitucionales para la
Coordinacion de Politicas Publicas*

La necesidad de coordinacion
en el sector publico

Entre lasprincipal es responsabilidades
gue enfrentatodo gobierno esta la ela-
boracion de conjuntos integradosy co-
herentes de politicas publicas, con €l fin
de marcar los lineamientos para que las
actividades que se realicen converjan
en la consecucion de los objetivos de-
seados. Junto con €llo se requiere la
creacion y operacion de mecanismos
para que la ejecucion de las politicas se
realice en forma eficientey eficaz.

Estas tareas solo podran ser efectivas s
se tiene una comprension clara de las
relaciones entre las politicas y las ins-
trucciones especificas responsables de
su disefio y gjecucion, asi como una
vision amplia del contexto en e que
éstas operan. lgualmente, es necesario
gue las opciones de politicasean cuida-
dosamente seleccionadas, tomando en
cuenta sus posibles efectos internos y
externos, tanto en €l corto como €l largo
plazo. También es de gran importancia
asegurarse de que las politicas de dife-
rentes areas de gobierno se encuentren
estrechamente relacionadas con la es-

Carlos F. Almada
Premio jNAP 1980

trategia gubernamental global. De he-
cho deben reflgjarlay sustentarla.

Asi la coordinacion de politicas se con-
vierte en un prerrequisito de eficiencia
y eficaciaen el sector publico. Debe ser
entendida como una actividad penna-
nente que implicalainteraccion, e di&
logo, la negociacion y e acoplamiento
entre las agencias publicas. De esta ma-
nera, lacoordinacién de politicas puede
ser definida como el proceso de comu-
nicacion horizontal en el que los puntos
de vista de diferentes partes de la ma-
quinaria gubernamental son adaptados
para que tengan correspondencia con
las politicas de las otras areas.

Dado que &l marco legal especificalas
funciones y e papel que desempefia
cada departamento o unidad adminis-
trativa, podria decirse que la coordina-
cionesinnecesariay masbienredundante.
Sin embargo, esta afirmacionno es vé&
lida pues su principal supuesto es que
no exite una brechaentre las estructuras
formales y e comportamiento rea, lo
que implicaria una vision simplista y
mecanicade laadministracion pablica.

Por lo tanto, la coordinacion de politi-
cas, en alguna de sus formas, se presen-

* Unaprimera version deestearticulo aparecié eninglésen e libro Management Development and Economics Restrucruring in
theMongolia People's Republic.Edited by PaulCollinsandFrederick Nixon,Umted Nauons Development Programme, New

York, USA, 1992.
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ta como tarea imprescindible en la ad-
ministracién gubernamental . Su impor-
tanciaradicaprincipalmenteen losusos
de la coordinacion, entre los que se
destacan los siguientes.

L acoordinacioén parasuperar la
fragmentacién de funciones.

La variedad de objetivos y funciones
gubernamentales lleva a diferenciar en
forma natural las unidades administra-
tivas que las gecutan. Asi, en forma
gradual han ido estableciéndoseunagran
variedad de areas administrativas, las
cuales varian en cada pais de acuerdo
con sus condiciones socioeconémicas
especificas. Por otra parte, existe tam-
bién unatendenciaalaespecializacion,
gque no siempre es tan racional como
quisiéramos, ya que las estructuras gu-
bernamental es con frecuenciaresultan
ser mas reminiscencias del pasado que
el producto de andlisis detallados de
reforma administrativa. De esta mane-
ra, no siempre se da una correlacion
directaentre los objetivosy laestructu-
ra y funciones de las unidades en €l
largo proceso de diferenciaciony frag-
mentacion.

Por lo tanto, la coordinacién es nece-:

saria como respuesta a las limitacio-
nes organizacional es que surgen de la
especializacion de los departamentos
gubernamentales. Aun cuando fuése-
mos capaces de disefiar e implantar mejo-
res estructuras gubernamentales, lo
cual es posibley deseable, la natura-
leza fragmentada de la burocracia
estara presente de alguna manera, ya

gue lastensiones entre |os departamen-
tos de gobierno se han convertido en
una caracteristica de la vida burocrati-
ca. Un estudio serio de laorganizacion
gubernamental y de la coordinacion de
politicas debe tomar en cuentalacorre-
lacion de fuerzas'y las posibles conse-
cuencias de las luchas internas de
poder, asi como la necesidad de encon-
trar los necesarios equilibrios internos.

Lacoordinacién para manejar la
creciente complejidad de las
politicas publicas.

Las politicas pablicas mas importantes
son por lo general globales o tienen
un impacto intersectorial. Las politicas
macroecondmicasy social esreflgjan par-
ticularmente esta interdependencia, aun-
gueincluso laspoaliticas sectorialescomo
las de industria, el transporte o la agri-
culturatienen un impacto en otros sec-
tores y asu vez son afectados por ellos.

Dado que las politicas son formuladas
0 g ecutadas bajo laresponsabilidad de
dependencias especificas, la coordina-
cion entre ellas resulta ser crucial. Por
es0 puede ser razonablementefacil cons-
truir un modelo conceptual para armo-
nizar las politicas durante el proceso de
planeacién pero es mucho mas compli-
cado que las dependencias involucra-
das se coordinen eficazmente en lafase
de instrumentacion.

Lacoordinacion para enfrentar
laincertidumbre.

Un gobierno bien coordinado, en €
que informacion confiable fluye répi-
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damente entre las dependencias, incre-
menta considerablemente su capacidad
para enfrentar la incertidumbre en los
campos politico, econémico y social.

En casos extremos, e control de una
crisis es més efectivo s algunos planes
se preparan con antelacién para mane-
jar eficientemente losdiferentes impre-
vistos que surgen. Asimismo, es Util
gue se definan las responsabilidades de
cada una de las dependencias involu-
cradas, detallando su grado de partici-
paci 6n.En muchospaisesexistencomités
especiales de distintos niveles que ha
cen lospreparativosparaenfrentar emer-
gencias y, cuando éstas se presentan,
hay grupos de trabajo que son los res-
ponsables de la coordinacion general, a
partir de escenarios previamente esta-
blecidos.

Lacoordinacion parala
optimizacién de recursos.

L as restricciones presupuestalesson una
realidad que se tiene que enfrentar aun
en las naciones desarrolladasy losciu-
dadanos son cada vez més criticos del
derroche gubernamental. Asi, la nece-
sidad dereducir losdéficit fiscales y las
dificultades para aumentar los impues-
tos obligan a los gobiernos a buscar un
uso més racional de los recursos publi-
cos. La coordinacién de politicas surge
entonces como una solucion parcial a
este problema, ya que se orienta a bus-
car mayor eficiencia.

No obstante, debe reconocerse que aun
cuando la necesidad de coordinacion

esté bien fundamentada, la percepcion
de Josdiferentes agentes que participan
varia significativamente. Las entidades
globalizadoras como finanzas, planea
cion, presupuesto y asuntos administra-
tivos estan naturalmente a favor de
una coordinacion estrecha. Sin embar-
go, los ministerios, secretarias o de-
partamentos sectoriales como
transporte o agricultura, generalmente
muestran mas renuencia hacia los me-
canismos de coordinacion, pues |os per-
ciben como formas de intervencion en
asuntos de su competencia.

Cabe sefialar que la coordinacion no
tiene un significado Unico e inequivo-
co. Desde @ punto de vista de la
administracion del sector publico
la coordinacion viene a ser unamane-
ra de aminorar las deficiencias en
los procesos de formulacién e ins-
trumentacion de politicas. Desde otra
perspectiva, la coordinacion se pue-
de ver también como una herra-
mienta para la concentracion del
poder. Por esta razon, es necesa-
rio pensar en la coordinaciéon no
s0lo en términos administrativos, sino
también considerando sus implicacio-
nes politicas.

Laviga distincion entre coordinacion
administrativa -que se daba entre los
miembros del servicio civil ofunciona-
rios de rango medio- y la coordinacion
politica -entre funcionarios con respon-
sabilidad politica- ya no resulta tan va-
lida, pues loslimites entre ellas son mas
bien imprecisos. De hecho, cuando se
habla de coordinacién politica se hace
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referenciaa un complejo proceso técni-
co-politico.

Los instrumentos para la
coordinacion

N o existe un modelo Unico de coor-
dinacion de politicas por 1o que los
instrumentosy procedimientos que se
utilizan dependen esencialmentedel mar-
co constitucional, del sistemapolitico y
delaculturaadministrativa decada pais.

En ladefinicion de mecanismosde coor -
dinacién tienen gran importanciael pa-
pel y los poderes tanto formales como
informales del jefe del ejecutivo. El es
responsabl e de la coordinacién general
del gobierno a mantener €l liderazgo y
la coherencia necesarios en las activi-
dades gubernamentales. Sin embargo,
en ningun pais grande o mediano, una
persona sola es capaz de absorber toda
la informacion que se requiere para to-
mar el gran nimero de decisiones rela-
cionadasconl aresponsabilidad depresidir
un gobierno central. Serequiere asi, sin
duda alguna, de una oficina especiali-
zada cercanaal gjecutivo, capaz de pro-
cesar losflujos de informacidnydeapoyar
los mecanismos decisorios, de supervi-
siény evaluacion.

Por lotanto, en lamayoriade los paises
existen oficinasdel gjecutivo que sirven
como apoyo a la cabeza del gobierno
para organizar sus actividades directas
y, de alguna manera, para la coordina
cion de las interacciones departamen-

taes. Sin embargo, esta coordinacion
jerarquicano es suficiente para manejar
las relaciones extremadamente com-
plejas que se dan entre los departamen-
tos y las agencias. El consejo de mi-
nistros o gabinete juega un papel
muy importante en la toma de deci-
siones colectivas, especiamente en los
sstemas parlamentarios. En realidad,
los comités interministeriales son € |u-
gar donde con frecuencia se dan las
negociaciones que prefiguran lacoordi-
nacion real.

En atencién a lo anterior, laoficinadel
g ecutivo y los comités interrninisteria-
les son dos de los principales instru-
mentos que se estudian més adelante,
debido alaimportanciague tienen para
lacoordinacion de politicas. Los ejem-
plos para e andisis se toman de la
experiencia de cinco paises occidenta-
les: Francia, Canad4, Gran Bretafia, Es-
tados Unidos y Suecia.

El jefe del gecutivo

Tomando en cuenta los pai ses conside-
rados en este estudio, se puede apreciar
claramente que €l papel y los poderes
del jefe delgjecutivo varian en forma
considerable de acuerdo con los siste-
mas constitucional es establ ecidos (par-
lamentario o presidencid) y alaspracticas
histéricas de cada pais.

En efecto, si en paises como Franciay
Estados Unidos las constituciones jue-
gan un papel importante en la defini-
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cion de la distribuciéon del poder, en
otros, como Suecia y Canada, resultan
ser vagas y generales, o casi inexisten-
tes, como en el caso de Gran Bretana.

El jefe del gecutivo es el principal res-
ponsable de la coherencia de las politi-
cas gubernamental es, aungque es bastante
obvio gque por si mismo no puede asu-
mir este papel, y que requiere una es-
tructura administrativa que lo apoye.
L os servidores publicos adscritos al jefe
del gjecutivo lo asesoran y en general,
supervisan la coordinacién de las poli-
ticas gubernamentales. Laestructurade
los servicios se adapta de forma dife-
rente seglin los paises estudiados; sin
embargo, las funciones y la influencia
de estos servicios son finalmente bas-
tante similares.

Francia.

Una tradicion de las instituciones fran-
cesas es ladistincion que se hace entre
la posicion del jefe de Estado y la del
jefe de gobierno. La tradicion institu-
cional francesa tiene también otra ca-
racteristicaimportante: €l jefe de Estado
gue es Presidente de la Republica, esta
investido con autoridad ejecutivarea y
preside siempre e Consgjo de Minis-
tros. Asimismo, hatenido latarea cen-
tral de designar a jefe de gobierno, lo
gue le da la posibilidad real de dirigir
las politicas de manera directa, en fun-
cion de la mayoria parlamentaria. En
realidad se trata de un gjecutivo bicéfalo
que funcionacon fluidez cuando €l jefe
de Estado y el de gobierno pertenecen
alamismaorganizacion politica. Por su

parte, las principales responsabilidades
del Primer Ministro son la determina-
cion de prioridades y las actividades
de coordinacion. Sin embargo, debe
destacarse que aun cuando € Pri-
mer Ministro asume completamente la
responsabilidad de las actividades del
gobierno, no esel Unico que toma deci-
siones. Con frecuenciaéstas se discuten
en € Consgjo de Ministros, € cual es
presidido por € jefe del Estado.

En asuntos de politica exterior y de
defensa nacional e Presidente de la
Republica ha sido investido por la
Constitucion con algunas prerrogativas
especificas importantes, asi como
con €l poder de expedir nombramientos
y emitir normas.

Deacuerdo con laConstitucion de 1958,
el gobierno determina y conduce las
politicas de la nacion. Es por lo tanto,
responsabilidad del Primer Ministro su-
pervisar lacoherenciade estas politicas
y dirigir las actividades del gobierno.
Para llevar a cabo sus tareas tiene asu
disposicion areas especificas de apoyo
en ladeterminacion de prioridadesy en
la coordinacion.

El gabinete del Primer Ministro.

El primero de estos servicios de
apoyo es indudablemente el brinda-
do por € "Gabinete del Primer Minis-
tro", & cual tiene las mismas
caracteristicas que un gabinete ministe-
rial. Estd compuesto por personas desig-
nadas exclusivamente por orden
firmada por €l Primer Ministro y cuyas
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obligaciones terminan automéaticamen-
te con susalida. Estos puestos no son de
carécter presupuestal y sdlo excepcio-
nalmente se permite alos miembros del
gabinete recibir algo més que una pe-
guefia compensacion. Estos contintian
recibiendo su salario anterior, lo cua
explica probablemente la razon por la
cual los miembros del gabinete del Pri-
mer Ministro, asi como los de |os gabi-
netes ministeriales y de los secretarios
de Estado, son general mente servidores
publicos de carrera.

A cada uno de los miembros del gabi-
nete del Primer Ministro se lesasignan
funciones por sectores o por ministerios
y, a ser aquél & organo que frecuente-
mente elabora para €l Primer Ministro
las lineas generales de su palitica, sus
miembros preparan |os documentos béa
sicos con vistas a establecer las priori-
dades. No se trata, consecuentemente,
de un érgano colegiado, sinode un cuer-
po técnico-politico de apoyo directo a
jefe del gobierno.

El Secretario General del
Gobierno.

La segunda institucion més importante
en los drganos de apoyo del gecutivo
eslaSecretariade Gobierno, lacual esta
bajo la autoridad del Secretario Gene-
ral. Esta unidad se compone de un pe-
quefio numero de directores de
proyecto y se caracteriza por la conti-
nuidad de sus actividades. Su funcion
principal es ayudar al jefe de gobierno
en su tarea de coordinacion, y para ha-

cerlotiene tres responsabilidades prin-
cipaes:

-Ejercer € secretariado del Consejo de
Ministros y los consgjos y comités in-
terministeriales, en coordinacion con el
secretariado de laPresidenciade laRe-
publica, cuando participa el jefedel Es-
tado.

- Garantizar la coherencia lega de las
medidas tomadas con la intervencion
del &reajuridicay lapublicacion delos
decretos u ordenanzas en el periédico
oficial.

- Conducir las relaciones del Primer
Ministro con € Parlamento.

La Secretariajuega asimismo un papel
importante en la determinacion de prio-
ridades, entre las que destaca la prepa-
racion de anteproyectos de ley o
decretos. Ademas, alosministros seles
requiere comunicar los acuerdosy cir-
culares que emite su departamento.
Esta regla permite a Primer Ministro
establecer y vigilar laarmonizacion de
decisiones y, si o estimaadecuado, co-
rregir las que considere inoportunas.

Los servicios institucionales de apoyo
a Primer Ministro que son también de
destacar son: la Direccion General
de Administracién, integrada a la Se-
cretaria General de Gobierno y respon-
sable de dirigir € servicio civil de
carrera, asi como laDireccién de Docu-
mentacion y Divulgacion.

El Primer Ministro solamente firma los
decretos después de que la Secretaria
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Genera de Gobierno ha verificado su
contenido y su gabinete ha sido consul-
tado. Con ello busca asegurarse de que
las prioridadesy lacoordinacion de con-
junto hayan sido respetadas.

El seguimiento de las decisiones to-
madas esta a cargo de la Secretaria de
Gobierno, que es responsable de prepa-
rar el resumen de lasdecisionestomadas
por los diversos comités y consgjos. La
SecretariaGenera notificaacadaunode
los ministros lo que deberan hacer.

Larelacion entre el Presidentey €
Primer Ministro.

Comojefedegobierno € Primer Minis-
tro es el centro de los mecanismos que
guian ladeterminacion de prioridadesy
garantiza con ello la coordinacién ge-
neral delaspoliticas. Sinembargo, tam-
bién debe tomar en cuenta que €
establecimiento de prioridades se deci-
de frecuentemente con relacion a los
lineami entos marcados porel Presiden-
te de la Republica.

Por definicion, e Primer Ministro tiene
a su disposicién a laburocracia guber-
namental. El Presidentede laRepublica
sblo cuenta con un limitado nimero de
asistentes cuyastareas consisten en ga-
rantizar la calidad de su informacién,
brindarle asistencia en todos los actos
relevantes y proponer soluciones o re-
formas, pero que carecen de capacidad
de decision y dependen sdlo de laauto-
ridad moral derivada del hecho de ha-
biar en nombre del Presidente.

La determinacion de prioridades y la
coordinacion gubernamental deben
diferenciarse. El Primer Ministro com-
parte la primerade estas responsabilida-
des con € jefe de Estado, aunque
tiene la responsabilidad plena en la
segunda porgue €l Presidente de la Re-
publica le confia la tarea de asegurar,
por medio de la coordinacion, € éxito
delaspaliticas conjuntamenteformula-
das. Ello evidentemente, cuando perte-
necen alamisma formacién politica, de
lo que deriva su subordinacion de he-
cho.

En ocasiones, e Primer Ministro tiene
gue enfrentarse con laautonomiatradi-
ciona delos demés ministros. En Fran-
cia, de hecho, e Primer Ministro no
tiene poder jerérquico sobre sus minis-
tros, como tampoco lo tiene € jefe de
Estado. Estaes lamayor diferenciaque
existe con relacion al sistema presiden-
cial. Cada ministro goza en la practica
de un ato grado de independenciaen su
papel de cabeza Uinica de su administra-
cion y frecuentemente debe tomar en
cuenta las mas solidas tradiciones de su
departamento.

Sinembargo, el Primer Ministrotiene a
su disposicién medios importantes que
constituyen su sistema de apoyo: en
primer lugar, € " gabinete", cuyas ac-
ciones e influenciahan aumentado con-
siderablementeen afiosrecientes, debido
en gran medida a la duracién de sus
.niembros en €l gjercicio de funciones,
y la Secretaria General de Gobierno, la
cua ha afirmado también su posicion
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en virtud de una estrecha cooperacion
con € gabinete del Primer Ministro
y con la Secretaria General de la
Presidencia, convirtiéndose en paso
obligado de los principales procesos
decisorios.

En Francia € papel dejefe de gobierno
es uno de los aspectos caracteristicos
del régimen de la Quinta Republica, a
la cual puede ubicérsele entre € estilo
britanico del sistema parlamentario y
el sistema presidencial. Este ultimo
delega toda la responsabilidad en €l
Presidente, quien eselecto porsufragio uni-
versal (De Baecque, 1977).

Canada.

El papel del Primer Ministro no est4
especificado en la Constitucion cana
diense, aunque existen dos referencias
sobre e Primer Ministro en e Acta
Constitucional de 1982, asi se estipula
gue éste deberd convocar a las confe-
rencias constitucionales, incluyéndose
él mismo y losjefes provinciales, des-
pués de uno y de quince afios de que €
Actaentré en vigor.

Designado por e Gobernador General
de Canadd, € Primer Ministro tiene una
posicidn Unica en el centro de los me-
canismos administrativosy politicosdel
gobierno. Como dirigenteelectodel par-
tido es la cabeza politicay € responsa-
ble de la direccion de las politicas e
iniciativas del mismo. Como presidente
del gabinete eslaprincipal fuerzadirec-
triz para ayudarlo a llegar a acuerdos.
Es también el coordinador y arbitro en

€l proceso detoma de decisiones € ecu-
tivas y es por su conducto y de sus
colegas de gabinete en conjunto que se
gjerce el control politico sobre toda la
actividad gubernamental. EI Primer Mi-
nistro tiene tres atribuciones de funda-
mental importancia: la coherencia de
las politicas, € programa legidativo
y lasrelaciones de lafederacion con las
provincias.

Constitucionalmente el Primer Minis-
tro y sus colegas ministeriales son res-
ponsables en forma colectiva ante un
parlamento electo de las paliticas y de
los programas nuevos o en operacion.
Sin embargo, dentro de la estructu-
ra ejecutiva el Primer Ministro ocupa
la posicion més sobresaliente y, en €
area de politicas, es considerado como
el principal promotor.

El Primer Ministro tiene una facultad
muy importante: es e responsable ex-
clusivo delacomposiciény deloscam-
biosen el gabinete. El sistemade gabinete
es, por lo tanto, una eleccion muy per-
sona del Primer Ministro.

No existe ningun sistema ideal que pue-
da satisfacer lasnecesidades de los pri-
meros ministros detodos losgobiernos.
Un sistema de gabinete tiende a evolu-
cionar durante lavida de un gobierno,
cuando € Primer Ministro rediza los
gjustes necesarios para adaptarlos a las
circunstancias cambiantes.

El maneo de lamaquinaria politica de
un gobierno no es una tarea fécil. El
Primer Ministro tiene relaciones im-
portantes con e Parlamento, con los
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miembros individuales de éste, con los
ministros y con los dirigentes de los
partidos. Estas relaciones deben nutrir-
se cuidadosamentey con ello laOficina
del Primer Ministro puedejugar un pa-
pel importante.

Los servicios de apoyo del Primer Mi-
nistro son lossiguientes: laOficina del
Consgjo Privado, laOficinade Relacio-
nes Federacién-Provincias, la Oficina
del Primer Ministro, el Comité de Inte-
ligencia para la Seguridad, el Consgjo
Econémico del Canadd y la Secretaria
para la Conferencia Intergubernamen-
tal Canadiense.

Sin embargo, para€l disefio, el andlisis,
laevaluacion y el desarrollo sistemati-
co de politicas, la Oficina del Primer
Ministro es opacada por € trabgo de
tres dérganos. la Oficina del Consgjo
Privado, laJuntadel Tesoroy el Depar-
tamento de Finanzas. De estos tres, la
Oficina del Consgjo Privado juega un
paped clave. Debido a la posicién que
tiene en la cima de la actividad admi-
nistrativa, ésta puede mantener una vi-
sidn global de todas las operaciones del
gobierno. El Consgjo Privado participa
también en la coordinacién e informa-
cién, asi como en el seguimientoy apo-
yo que se brinda a Primer Ministro y al
gabinete como un todo en sus relacio-
nes constantes con los departamentos
del gobierno. Al mismo tiempo, lepro-
por ciona informacién, andlisis yaseso-
ramiento a Primer Ministro en todas
las areas, elevando asi |a probabilidad

de coherenciay coordinacion de politi-
cas.

La estrategia de la Oficina del Primer
Ministro debe ser muy selectiva para
concentrarse en algunas areas que re-
quieren la participacion persona del
Primer Ministro, o su atencién especi-
fica en un momento dado. Para lafor-
mulacién de todas las politicas y con
propositos de planeacion de largo pla-
zo, esta Oficina sisteméticamente da
asesoria politica defondo a Primer Mi-
nistro, evaluaciones completas y unflu-
jo continuo de ideas frescas.

Existen pocos precedentes o pautas ge-
nerales en Canada respecto a la desig-
nacion, conducta, organizaciony a papel
del equipo técnico de la Oficina del
Primer Ministro. Esto se debe en parte
aque los primeros Ministros y sus ayu-
dantes van y vienen, y cada Oficinadel
Primer Ministro es adaptada para satis-
facer lasnecesidades de cadatitular. La
continuidad, en un sentido institucio-
nal, nunca ha sido considerada como
muy importante.

Los miemhros del personal mantienen
sus puestos a voluntad del Primer Mi-
nistro, durante el tiempo que é per-
manece en € cargo. Histéricamente, y
siguiendo €l gjemplo hriténico, la ma-
yor parte del personal del Primer Minis-
tro es del servicio publico. Un balance
cuidadoso sobre las cualidades indivi-
duales, las habilidades y la experiencia
es uno de los prerrequisitos de eficien-
cia de la Oficina del Primer Ministro.
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Ejerciendo de manera inteligente su po-
der de designacion, € Primer Ministro
puede formar un equipo personal que le
proporcione todo € apoyo posible, y
cuya natural eza sea versdtil, imaginati-
vay sensible (O'Aquino).

Gran Bretania..

El Primer Ministro.

Resumiendo lasituacion del Primer Mi-
nistro inglés, se puede decir que é es €
principal promotor y € ama del gabi-
nete. Historicamente, el gabineteno pue-
deestablecersenisobrevivirpol iticamente
sin él. El Primer Ministro hasido siem-
pre lafuerza central del gobierno. Esto
explicasin duda €l éxito de esta institu-
cion.

El Primer Ministro es el lider del parti-
do mayoritario, lo que condiciona su
situacion legal. Aungue tedricamente
es escogido por laReina, en realidad es
impuesto por las circunstancias politi-
cas. En la préctica, es designado indi-
rectamente por |losvotantescomo cabeza
del partido que triunfa en las eleccio-
nes. El Primer Ministro es considerado
por sus colegas de gobierno como €l
dirigente central (primus inter pares).
En realidad su titulo de dirigente del
partido viene aasegurar ademas su con-
trol sobre el gabinete. Legalmente él es
€l responsable ante la Camara de los
Comunes -a lacual previamente sirvid
como miembro-, siempre y cuando re-
ciba e apoyo de su partido y no sea
derrotado en laselecciones. Detal suer-

te resulta indispensable que € Primer
Ministro gjerza un buen gobierno para
gue su partido salga victorioso de las
siguientes elecciones.

Esta doble responsabilidad contiene un
considerable poder por lo que diversos
escritores ingleses no dudan al describir
a Primer Ministro como un "monarca
electo”. En efecto, parece que ademés
de la personalidad del sujeto de quien
setrate, €l papel y laautoridad del Pri-
mer Ministro estan relacionados con la
posicion que tiene en su partido. Seria,
hasta cierto punto, "la creacién de
sus creadores' (le créature de ses crea
teurs', Burdeau, 1980, pp. 249-250). Sin
embargo, la situacion actual parece algo
contrariaa esa concepcion.

El Primer Ministro tiene a su disposi-

€ién numerosos privilegios. La compo-

sicion y existencia del gabinete estan
en sus manos. No solamente es é

quien designa a los miembros, sino
también quien puede modificar su com-
posicion, solicitando larenuncia de al-
gunos de sus ministros o € cambio de
sus funciones. Esté facultado también
para poner fin a su propia gestion, noti-
ficando a la Reina que su gobierno ha
renunciado, disolviendo asi la Camara
de los Comunes. El Primer Ministro
asegura por si mismo €l vinculo entre e

gobiernoy € poder soberano, yaque los
ministros no tienen acceso directo d

monarca. Para obtener una audiencia
con el Rey tienen que solicitar permiso
a Primer Ministro, quien por lo general

se halla presente en lareunion.
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El Primer Ministro controla también
las politicas de sus subordinadosy no
vacila en intervernir en sus departa-
mentos respectivos, con particulari-
dad en asuntos externos. El Primer
Ministro model aconcomitantementey
enformacolectivacon losmiembros de
su partido el programa politico con el
cua fue elegido. Es por lotanto bajo su
autoridad que, en teoria, € gabinete
prepara las lineas generales de las poli-
ticas nacionales y extranjeras del pais.
En efecto, €l Primer Ministro decide la
politica nacional con unaindependencia
significativamente importante, debido
a la disciplina de su partido, desde €
cual se seleccionan los directivos de su
gabinete (Gicquel, 1987, pp. 268-270).

Tomando en cuenta la complgjidad y
magnitud de las estructuras guberna-
mentales, el Primer Ministro debejugar
el papel de coordinador de las activida-
des del gobierno. Esta responsabilidad
ledael derecho de hacer observaciones
y decidir en todas las cuestiones politi-
casy administrativas.

L as organizaciones de apoyo.

En un principio € ascenso del Pri-
mer Ministro no se vio particular-
mente favorecido, debido a la falta
de organizacién que rgpidamente de-
mostré ser necesaria. Por lo tanto se
conformd un apoyo logistico basado en
dos soportes: la Oficina del Gabinete y
sus comités, y el grupo de asesores del
Primer Ministro.

Una nueva unidad politica se ha insta-
lado paratrabajar especificamente para
el Primer Ministro, lo que constituyeun
suceso politico significativo, realizado
de una forma abierta sin precedente,
donde €l jefe de la Unidad de Paliticas
esel asesor principa del Primer Minis-
tro. Dichaunidad esta conformada por
cinco asesores politicosy dos asisten-
tes, los cuales son funcionarios tem-
porales adscritos al Departamento del
ServicioPublico. Estosfuncionarios son
elegidos bajo € criterio de que deben
ser especialistas en algun &rea de poli-
tica naciona de particular importancia,
y ademés deben ser partidarios del go-
bierno.

La funcion de la unidad consiste en
ayudar en el desarrollo del conjunto de
las politicas contenidas en el programa
del gobierno, especialmente las que se
gecuten en e corto y medianos plazos
(Chapman, 1977, p. 120).

Finalmente, el Primer Ministro inglés
tiene asu disposicion consejeros perso-
nales (los oficiales o consejerosdel Pri-
mer Ministro) aquienes é mismo elige,
y que pueden ser politicos o servidores
civiles. También los "ministros meno-
res" (Junior Ministers) -y su influencia
sobre & Primer Ministro- estan lejos de
ser insignificantes, y sus miembros son
especialmente seleccionados del sector
empresarial.

Como se puede apreciar, e Primer Mi-
nistro ingléstiene a su servicio unared
administrativay politicaqueloasiste en



112 CARIOS f. Al MADA

la direccién de politica de gobierno,
de lacual eslaprincipa fuente deins-
piracion, y en la coordinacion de las
politicas y las decisiones de sus diver-
sosministros. Esto eslomasimportante
para él, pues lareaidad cotidiana del
funcionamiento politicoy adrninistrati-
vo de su gobierno recae firmemente
sobre sus hombros.

Los Estados Unidos de América.

El Presidente.

El articulo Il de la seccion primerade
la Constitucion americana declara
gue €l poder gjecutivo es confiado al
Presidente de los Estados Unidos de
América. Este poder monocéfalo (los
secretarios solo son subordinados) con-
tia a Presidente las tareas de jefe de
Estado y jefe de gobierno.

Aunque los poderes del Presidente son
extensos No son excesivos ya que, por
definicién, la funcion presidencial se
limita a su esfera de actividad. El Pre-
sidente posee las diversas atribuciones
del poder gecutivo pero carece de po-
der legidlativo, locua significaunaim-
portante diferencia con e Primer
Ministro francés, quien comparte €l po-
der legidativo con el Parlamento.

El Presidente es sobre todo el guardian
del poder de mando que se manifiesta
en Ordenes y promulgaciones ejecuti-
vas. Sinembargo, es bien conocido que
la legidacion delegada -en e sentido
tradicional del término en Europa- no
se aprueba por la Suprema Corte ni

siquiera en circunstancias excepcio-
nales. El Presidente debe poner en vigor
la legislacion aun después de haber
utilizado su veto en caso necesario. La
capacidad de bloguear lalegidacion es
especialmente importante en las rela
ciones del Presidente con &l Congreso.
Asimismo, el Presidente encabeza al
gército y puede tomar la iniciativa y
dirigir operaciones militares. Ademas,
diversos poderes especiaes para tiem-
posdecrisis, que debido asu naturaleza
sontemporales, han sido asumidos abo-
rapor €l jefe del gecutivo.

El Presidente es responsable de la poli-
ticaexterior paralocua esayudado por
€ Secretario de Estado, de quien pue-
de en cualquier momento ocupar €l
puesto e implantar una politica suge-
rida por alguno de los miembros de su
circulo inmediato cuyo papel espor o
general muy importante. En €l campo
de la politica exterior, los poderes del
Presidente incluyen €l derecho de con-
ducir negociaciones diplométicas, desig-
nar embajadores, firmar tratados y
otros. Sin embargo, €l Senado desem-
pefia también un papel significativo en
las cuestiones de politica extranjera, 1o
cua limita en gran medida la libertad
de maniobradel Presidente. Por ultimo,
e Presidente es €l jefe del gobierno
federal. En esta capacidad opera servi-
cios publicos y supervisa su funciona
miento. Nombra a los secretarios que
conforman el gobierno y para nombra-
mientos particulares debe obtener la
aprobacién del Senado; sin embargo,
puede destituir a los servidores civiles
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de acuerdo con lasformalidades indica-
das por las reglas del servicio civil sin
la aprobacion del Senado (Gicqud,
1987,pp.326-329).

Estas prerrogativas son las de un régi-
men presidencial tradicional. Lo que
deberia tomarse en cuenta particular-
mente es que € Presidente es € Unico
responsable de la politica de gobierno
en conjunto. El formula los lineamien-
tos generaes, toma las decisiones ma-
yores necesarias y las impone a sus
ministros y a laadministracién del go-
bierno.

El Presidente es e Unico responsable
de la formulacién, coherenciay coor-
dinacion de la politica general. Los
secretarios americanos; a contrario de
sus colegas parlamentarios, no forman
un érgano distintivo y auténomo con
relacion a Presidente. El gabinete es
utilizado més por su capacidad técnica
gue por su capacidad politica. Laperso-
nalidad o lavoluntad del Presidente es
lo Unico que cuenta.

La Oficina Ejecutivade
Presidente.

De cualquier modo resultaobvio queen
realidad €l Presidente no trabaja solo.
Por el contrario, esasistido, aconsejado
y apoyado por un gran nimero de per-
sonas y servicios que le informan, y
quienes trabagjan en la estructura de la
Oficina Ejecutivadel Presidente (OEP).

La Oficina Ejecutiva del Presidente se
establecié en 1939, con € objeto de
brindar a la moderna presidencia una

herramienta que regulase laextension y
el rapido crecimiento de la burocracia
federal y ayudase en e manejo de un
creciente nimero de asuntos que reque-
rian atencion presidencial.

Actualmente la OEP cuenta con las si-
guientes unidades centrales que infor-
man directamente al Presidente:

-LaOficinade Administraciény Pre-
supuesto.

- El Consegjo Nacional de Politicaln-
terior.

- El Consgo de Seguridad Nacional
(CSN).

- El Consgjo de Asesores Econémi-
CoS.

- La Oficina de PoliticaNacional so-
bre Control de Drogas.

- El Consgjo de Control de Calidad
Ambiental.

- La Oficina de Politicas Cientificas
y Tecnolégicas.

Eljefe del Personal del Presidente coor-
dina principalmente al:

- Asistente del Presidente sobre Sen-
tencias Judiciales.

- Asistente del Presidente en Politica
Econémicay Comercial.
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- Asistente del Presidente y Secreta
rio del Gabinete.

- Asistente del Presidente en Asuntos
de Legidacion.

- Secretario de Prensa.

- Asistente del Presidente en Asuntos
de Direccion Administrativa

Al contar con laconfianzadel Presiden-
te, sus asistentes son generalmente los
responsables de la coordinacién gene-
ral de las actividades dentro del ejecu-
tivo, de lasupervisién de las relaciones
con €l Congreso y, ademés, de ladocu-
mentacion y preparacion de decisiones
de incumbencia del Presidente (Gic-
quel, 1987, p. 330).

El crecimiento de la OEP en tamafio e
importancia ha sido un hecho destacado
en la evolucion de la Presidencia. Su
surgimiento como centro principal de
poder puede atribuirse avarios factores.

En primer lugar, lanatural eza fragmen-
tada de laburocraciafederal fueradela
OEP ha hecho dificil lacoordinacion de
la politica federal, y la OEP ha sido
organizaday reorganizadaen un esfuer-
zo por mantener dichacoordinacion. En
cierta medida, la OEP surgié como una
"super agencia" para la politica inter-
na, econdémica y de asuntos interna
cionales.

En segundo lugar, la OEP ha sido €
resultado de lacreciente complejidad e
incertidumbre de los asuntos exteriores
y los problemas econémicos. Los pa

peles que €l Presidente juega como
protector en jefe de la nacion y admi-
nistrador de laeconomia, requieren que
esté equipado de un aparato que le per-
mita actuar de manera eficaz en ambas
esferas.

Entercer lugar, laoEP havenido a refle-
jar inquietudes partidistas y electora-
les. Los presidentes han nombrado aqui
representantes de diversos grupos e in-
tereses con el fin de remarcar su impor-
tancia y ganarse su apoyo (Nachmiasy
Rosenbloom, 1987, pp.82-87).

SQuecia.
El Rey.

El sistema gubernamental sueco puede
clasificarse con & encabezado de " Go-
bierno de Gabinete". De hecho, tiene
muchas caracteristicas comunes con €l
sistema parlamentario briténico y con
los sistemas parlamentarios de |os pai-
ses del continente europeo, sblo que
Suecia es una monargquia constitucio-
nal.

Generalmente, € dualismo del ejecu-
tivo, que consiste en la coexistencia
del gobierno y lamonarquia, tiene solo
importancia oficial. Sin embargo,
hi storicamente hajugado un papel sig-
nificativo, a grado de que los poderes
gue eran reconocidos a Rey no estaban
bajo la influencia del Parlamento. En-
tonces, un ministerio podia recibir po-
deres a partir de esta fuente sin haber
sido delegados por laAsamblea.
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Hoy en dia el Rey no gjerce influencia
politica alguna. Tampoco designa o re-
mueve a ministros de su cargo, ni toma
parte en reuniones del Consgo de Mi-
nistros; sus funciones son basicamen-
te ceremoniales. Por gemplo, durante
ciertas reuniones del Consgjo de Minis-
tros es en su presencia que se conforma
€l nuevo gobierno y esél quien pronun-
cia e discurso inaugural de la sesién
anua del Parlamento. El Rey preside
también el Comité para Asuntos Ex-
tranjeros, entidad cuyos miembros son
designados por laAsambleay cuyafun-
cion consiste en deliberar con € gobier-
no sobre losasuntos de politica exterior
demayor importancia. Durante laadop-
cion de laConstitucion seafirmo que el
jefe de Estado era el representante uni-
ficador y simbolo de la nacién en con-
junto (Rikstag Suedois, 1975,pp. 17-28).

No obstante, el Rey, apoyado en un
amplio sustento popular, posee faculta-
des de asesor atribuidas a la magistra-
turamoral delainstitucién monérquica,
lo que hace que € gercicio de su poder
seamas facil que en cualquier otro lado.

El Primer Ministro.

El Primer Ministro accedi6 progresiva
mente a rango dejefe de gobierno; sin
embargo, esto no tuvo lugar sino hasta
laguerra de 1939, y desde entonces su
autoridad se ha reafinnado convirtién-
dose en primus inter pares. (Desfevi-
lles, 1975,p. 77).El presidentede Rikstag
nombraa Primer Ministroy después el
Parlamento aprueba esta designacion
mediante votacién. Entonces el Primer

Ministro nombra a los otros miembros
del gobierno, cuya aprobacién no es
requerida por el Rikstag, y designa en-
tre ellos a jefe de los departamentos
ministeriales. El Primer Ministro puede
cesar a un ministro de sus funciones
siempre que lojuzgue necesario.

La Constitucion sueca es bastante dis-
creta acerca de los deberes del Primer
Ministro dentro del gobierno, no obs-
tante su poder para designar y destituir
ministros y el hecho de presidir € Con-
sgjo de Ministros. En readidad, el Pri-
mer Miistro goza en lapractica de una
posicion muy fuerte por su caracter de
representante del grupo parlamentario
mas importante, y por su funcién de
coordinador de las actividades del go-
bierno en conjunto. En este papel, €
Primer Ministro cuentacon el apoyo de
un servicio importante: la Cancilleria
del Primer Ministro, lacual es parte de
laCancilerria de Gobierno.

LaOficinaMinisterial.

La Oficina Ministerial esta dividida
en dos departamentos: € Departamento
Politico y el Deparatamento de Asuntos
Legales. El Departamento Politico dela
Oficina Ministeria incluye a equipo
personal del Primer Ministro que, como
su nombre loindica, depende personal-
mente del Primer Ministro y, por consi-
guiente, forma parte del circulo politico
deoficiales delaCancilleriade Gobier-
no. Su organizacion cuenta solo con
aproximadamente 20 funcionarios de
nivel profesional. Ademas, todos
ellos tienen tareas extensivas tales
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como: establecer contactos con las or-
ganizaciones partidarias, preparacion
de los programas oficiales del Primer
Ministro, y otras. Dentro del proceso
politico, el funcionamiento de la Ofici-
na Ministerial abarca un nimero dife-
rente de etapas, de las cuales la no
menos importante viene a ser e papel
clave de la Oficina en las sesiones de
evaluacion del Gobierno:

- laOficinaMinisterial prepara laagen-
da de lareunion y, en caso de asuntos
particulares, puede requerir alosminis-
terios; .-

- €l Primer Ministro preside lareunion
y formula losdiversos puntosdevista; y

- €l Subsecretario de Estado de la Ofi-
cina Ministerial actla como secretario
durante las reuniones y es el Unico par-
ticipante por debajo del nivel ministe-
rial. Entre otras cosas cumple con €
deber de hacer circular la informacién
entre los funcionarios de la Cancilleria
del Gobierno.

También hay otras tareas de coordina
cion, virtualmente institucionalizadas,
vinculadas con la Oficina Ministerial,
las cuales incluyen lapreparacién de la
declaracion de politicas pronunciada
por el Primer Ministro en laaperturade
cada nueva sesion de Rikstag. En esta
declaracion seindica el objetivo princi-
pa de la politica de gobierno para la
siguiente sesién y va acompafiada por
la lista de proyectos que € gobierno

planeaintroducir a Rikstag. LaOficina
Ministerial gjerce gran influenciaen es-

tos documentos, los cuales se constitu-

yen como guias internas.

El otro departamento de la Oficina Mi-
nisterial tiene bajo su responsabilidad
la coordinacién general de los asuntos
legales y algunos de caréacter adminis-
trativo. Fue establecido en € Departa-
mento de Asuntos Legales delaOficina
Ministerial, y esta encabezado por un
Subsecretario de Asuntos Legales, ein-
cluye aabogados expertos en linguisti-
cay un equipo administrativo. Latoma
de decisiones por parte del gobierno
esta precedida por la presentacion de
diversos anteproyectos. Es una préactica
comun para el Departamento de Asun-
tos Legales € tomar parte en activida-
desdeestetipo paracontribuir con puntos
de vistay sugerencias sobre asuntos le-
gaesy linglisticos.

El Departamento de Asuntos Legales
examina todos los proyectos legidlati-
vosdel gobierno, losinstrumentoslega-
lesy los puntos de referencia, asi como
las decisiones gubernamental es princi-
pales presentadas por un ministerio ala
OficinaMinisterial y alosdemas minis-
terios. El Departamento de Asunstos
Legales es también especialmente res-
ponsable de coordinar laseguridad den-
tro de la Cancilleria de Gobierno y de
los contactos que se establezcan con la
administracion de Rikstag y laJunta de
Legislaciéon (Malborg, pp. 9-12).
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Las diversas actividades que se trans-
fieren a estos servicios ilustran clara-
mente laimportanciadel papel del Primer
Ministro dentro gobierno sueco. Quiza
el Primer Ministro no sea €l "monarca
electo”" del sistema britanico, pero su
papel es esencia para la coherenciay
coordinacién de la actividad guberna
mental, de las que es tanto lafuente de
ingpiracion como su representante; me-
nos restringido en su actividad que €l
Primer Ministro francés, debido a la
ausenciadel poder del Rey, pero menos
poderoso que € Primer Ministro brita
nico, ya que no goza de. las mismas
facultades que éste. En dltimo andlisis
e Primer Ministro sueco se asemeja
més a Primer Ministro canadiense. Su
preeminenciahasido progresiva, ligada
a practicas politicas, mas hoy resulta
incuestionable.

La coordinacion colegiada:
el gabinete

Si bien e Jefe del Ejecutivo es una
figura de poder clave, no es, sin embar-
go, la Unica persona facultada para to-
mar decisiones. El esta, enefecto, rodeado
siempre de ministros que manejan 1os
diversos servicios administrativos del
Estado, los cuales generalmente tienen
poder paratomar decisiones individua-
les o colectivas cada vez que lojuzguen
conveniente, siendo Estados Unidos la
Unica excepcion a esta regla, dentro de
los casos estudiados. En este contexto,

lainstitucion del Consejo de Ministros
tiene como objetivo prioritario lacoor-
dinacion de laspoliticas de gobierno, ya
guesin dudaseriadificil paraun gobier-
no contar con una politica coherente si
sus miembros no serelinen regularmen-
te para formularla, discutirla y deci-
dirla

Para su propio funcionamiento, y como
una herramienta esencial en lacoordi-
nacion del gobierno, e Consejo de Mi-
nistros esta involucrado en unagenuina
coordinacion de las estructuras admi-
nistrativas que lo rodean. Aungue cada
uno de los paises estudiados tiene sus
propias estructuras con caracteristi-
cas particulares, la tarea principal de
estos servicios varia ligeramente. Los
comités interministeriales, la cancille-
ria, el gabinete y otros, abarcan diversas
funciones con sus propios poderes.

En un contexto internacional, el con-
cepto comités intermtnisteriates para
la coordinacion-depoliticas se refiere
alagran variedad de comités que exis-
ten en e maés ato nivel de gobierno
central. Tanto hacia e interior como
con relacién a otros paises, estos co-
mités muestrangrandesdiferencias en sus
caracteristicas.

Podemos hacer una primera distincion
entre los comités tanto en el nivel poli-
tico como en el administrativo. Esta
distincion se refiere principalmente a
los aspectos formales, es decir, a su
composicion.
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En €& nivel politico, los comités estan
conformados por personas con respon-
sabilidad de esa indole. Generalmente
son comités permanentes del gabinete,
Ccuyos miembros son ministros y, en
ocasiones, secretarios parlamentarios u
otros altos servidores civiles. Estos co-
mités preparan las discusionesy lasde-
cisiones para € gabinete en pleno y
deliberan sobre asuntos que no sondein-
terés inmediato paratodo el gabinete.

En & nivel administrativo, los comités
estdn compuestos principal mente por
atos funcionarios civiles. Por su parte,
los comités interdepartamentales, inte-
grados por representantes de los de-
partamentos de gobierno, son grupos
claves de atos funcionarios que prepa-
ran el trabajo en los comités particula-
res permanentes. Su funcion principal
consiste en laformulacion de opciones
de politicas. Estos comités suministran
informacién especializada paradelibera
ciones en €l nivel politico.

Una segunda distincion es la que se
refiere a la naturaleza temporal o per-
manente de |os comités. Este criterio es
particularmente relevante para los co-
mités administrativos, ya que los comi-
tés permanentes se establecen para un
periodo indeterminado y sirven como
instrumento para €l diél ogo permanente
entre los departamentos, concerniéndo-
les importantes asuntos sobre politicas.
Sin embargo, los comités temporales
estan jugando un papel cada vez més

importante en la coordinacion de poli-
ticas interdepartamentales en asuntos
especificos o limitados.

La mayoria de los comités interminis-
terialestienen un papel de andlisisy de
preparacion de alternativasde politicas.
Esto puede variar desde estudios sobre
asuntos politicos especificos, hasta la
fase final de preparacion para ser pre-
sentados a siguiente nivel, es decir, a
los comités permanentes o a gabiente.
En este dltimo caso, €l énfasis se pone
por lo genera en las discusiones preli-
minares, en la emision de opiniones o
recomendaciones y en la formulacion
de propuestas o0 proyectos de decision.
Sin embargo, con més frecuenciade lo
gue se cree, tales recomendaciones o
propuestas son adoptadas con cambios
menores por e nivel superior, lo que
significa que la influencia de estos co-
mités interministeriales puede ser ma
yor.

Cabe sefialar que en un sistemapolitico
la efectividad de algunas estructuras
esta ampliamente determinada por las
espectativas preval ecientes respecto al
sistema politico mismo. Losjuicios so-
bre su efectividad deberian, por lotanto,
relacionarse con |os papel es que supues-
tamente los comités interministeriales
deben desempefiar en dicho sistema. En
realidad, lacoordinacién puede ser solo
un aspecto de laefectividad y quizas no
siempre el més importante. (Leemans,
1967, pp. 245-255).
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Francia.
El Consejo de Ministros.

El Consgjo de Ministros esta situado en
la cumbre de todas las jerarquias ad-
ministrativas y, seguin las circunstan-
cias politicas, requiere una estrecha
cooperacion entre € Presidente de la
Republicay € Primer Ministro o, mas
concretamente, entre la Secretaria Ge-
neral de la Presidenciay la Secretaria
General de Gobierno, en lo referente a
la operacion. En cuanto a la prepara-
cion de las reuniones del Consejo de
Ministros, se haadoptado un principio
genera deprocedimientosquerigelapre-
sidencia de este poder colegiado, espe-
cialmente porgue no setrata sélo de un
poder honorifico. Asi se confia dicha
responsabilidad a una persona que pue-
da ejercer ademas un cierto niumero de
atribuciones, es decir, a Presidente
de laRepublica, quien determina lafe-
chay € lugar del Consgjo. Otra prerro-
gativa del jefe de Estado es ladecision
de laagendade trabajo del Consgjo, de
acuerdo con el calendario que corres-
ponda a los logros del programa con €
cual fue elegido y en relacion con las
directivas generales. Durante el Con-
sejo, es también € Presidente de
la Republicaquien dirige los debates,
concediendo y retirando el derecho al
uso de lavoz.

Como € Consgo de Ministros no es
una asambleadeliberante, sino un érga
no colegiado que expresa launidad del
Poder Ejecutivo, laparticipacion en los

debates no resulta en laemision de vo-
tos. Las decisiones son tomadas por
unanimidad o consenso, y en ocasiones
por lamanifestacién ora de los asisten-
tes, 0 por escrito a peticion del Presi-
dente de la Republica. Si hay falta de
consenso, es é mismo quien toma las
decisiones finales y firma el compendio
de resoluciones. Todos los miem-
bros del gobierno deben asumir y de-
fender |as decisiones tomadas o, en su
defecto, someterse o renunciar segin la
voluntad del Presidente (Turpin).

Obviamente no sesigue €l mismo proce-
dimiento cuando se da el llamado feno-
meno de la " cohabitacion”, esto es,
cuando el Presidente y e Primer Minis-
tro, o losministros en conjunto, pertene-
cen adiferentes partidos politicos.

Los Comités Interministeriales.

En Francia e término comité intermi-
nisterial se ha convertido en un verda-
dero concepto de derecho publico, pero
difiere del término inglés comité inter-
departamental, el cua cubre un rango
muy diverso de realidades politicas y
administrativas como para enmarcarlo
en un concepto doctrinal. Los consejos
interministeriales o consejos restringi-
dos de ministros deberian ser incorpo-
rados a estos términos, " Consegjo", en
lugar de "Comité", significaque aquél
es presidido por e Presidente de laRe-
publicay no por €l Primer Ministro. Un
comité o consgjo interministerial es un
organismo competente que reline algu-
nos ministros y secretarios de Estado.
El comité prepara las decisiones del
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Consgjo de Ministros sobre algin pro-
blema especifico e inclusive llega ato-
mar algunas decisiones.

Estos comités o consejos pueden ser ins-
titucionales o permanentes, o estable-
cerse de acuerdo con necesidades o por
iniciativadel Primer Ministro o del Pre-
sidentede laRepublica, en cuyo caso son
[lamados "ad hoc" (restringidos); en la
practica administrativa, la connotacion
interministerial se refiere mas especifi-
camente a los comités permanentes.

Los comités interministeriales pueden
distinguirse de los organismos de coor-
dinacién puramente administrativos,
los cuales sdlo incluyen servidores ci-
viles. Estas son comisiones interminis-
teriales cuando se establecen por
decreto con este caracter; no obstante,
cuando son convocados en determinada
ocasion son reuniones interministeria-
les. Los comités interministeriales per-
manentes se establecen generalmente
por decreto; los comités "ad hoc" son
convocados Unicamente por € Primer
Ministro, y los consegjos "ad hoc" por
e Presidente de la Republica. Las ta
reas principal es de los comités intermi-
nisteriales son las siguientes:

- brindar apoyo a la coordinacion
administrativa cuando exista una
combinacion de intenciones, riesgo
de conflicto o incompatibilidad de
decisiones por inercia administrati-
va;

- evitar divisiones administrativas;

- reducir los efectos de estructuras de
autoridad inadecuadas o inexistentes;

- promover un interés coman entre la
mayoria de las administraciones; y

- preparar reformas estructurales.

Cualquier tema politico-administra-
tivo puede convertirse en asunto de
interés de un comité interministerial,
por lo que ladiversidad de temas exa-
minados es infinita. Seria excepcio-
nal que un problema importante fuese
examinado por el Consejo de Minis-
tros sin ser considerado de antemano
por uno o varios comités intenniniste-
riales. Aunque el Consgjo de Ministros
tiene el poder exclusivo para aprobar
colegiadamente |os proyectos de ley y
decretos, los comités losfiltran previa-
mente.

La Gnica limitacion decisoria concer-
niente alos comités interministeriales
se manifiesta, por un lado, en la nece-
sidad politica de solidaridad guberna-
mental y, por el otro, en las previsiones
legales que requieren del Consejo de
Ministros para tomar diversas decisio-
nes. Sin embargo, los comités intermi-
nisteriales son principamente
responsables de las medidas propues-
tas, de la asignacién de recursos, y aun
de la preparacion de las decisones del
gobierno y de las tareas de los minis-
tros.

Los comités interministeriales retinen
a un numero de ministros los cuales
varian segun los temas que deberan
considerar. La otra caracteristica de la
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composicion de estos comités es que
siempre comprenden a los atos servi-
dores civiles, los cuales son gene-
ralmente admitidos para asistir a los
ministros. En algunos casos, estos ser-
vidores civiles son miembros extraofi-
ciales.

Laeficienciade loscomités interminis-
teriales depende en gran medida de su
organizacion, lacual supone:

- la preparacion técnica de informes,
documentos o restimenes prelimina-
res de las decisiones, y € estableci-
miento de la agenda;

- la preparacion de debates administra-
tivosy secretariales;

- la preparacion de resimenes de las
decisiones; y

- la supervision posterior a latoma de
decisiones.

Los comités interministeriales estan
estrechamente vinculados con los
demas procedimientos generales de
coordinacion gubernamental y admi-
nistrativa, tales como los gabinetes y
secretarias generales del Presidente de
la Republicay del Primer Ministro. La
coordinacion no esta aseguradapor nin-
guno de estos mecani smos, Sino por una
red funcional gue incluye las organiza-
ciones del Estado en conjunto (Delion,
1977).

Canada.

El Sistemade Gabinete.

El gabinete canadiense no es menciona-
do en forma explicitaen el Actade la
Constitucion (antiguamente Acta de la
Américadel Norte Britanica, 1867). Aun-
gue carece de un papel formalmente
prescrito, € gabinete ha gozado de una
completalegitimidadderivadade lapréc-
tica convencional. El prélogo del Acta
de la Constitucion de 1867 sencilla-
mente establece que Canada "tendr&
una Constitucién en principio igua ala
del Reino Unido". Esta medida estipu-
laba que Canadadebia acatar de manera
efectiva todas las préacticas convencio-
nales que regian en la Gran Bretafaen
1867. De hecho, las provincias de la
América del Norte Britanica unidas a
nuevo dominio utilizaban ya el sistema
de gobierno de gabinete siguiendo las
lineas trazadas por €l Reino Unido.

Las realidades constitucionales y paliti-
cas imponen un determinado nimero de
funciones a cualquier sistema canadien-
se de gabinete, entre |as que destacan:

- garantizar los acuerdos entre minis-
tros sobre prioridades del gobierno
tales como gastos, politicaimpositiva
y legislacion, o sobre acciones que
vayan mas alla de un portafolio mi-
nisterial individual;

- asegurar losacuerdos sobre medidas
parlamentarias;
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- proveer un foro para el debate mi-
nisterial sobre temas de interés gene-
ral;

- proporcionar a los ministros infor-
maci6n adecuada en torno alas deci-
siones de lasque seran col ectivamente
responsables, y que puedan tener un
impacto en sus responsabilidades in-
dividuales; y

- suministrar a Primer Ministro la
informacién adecuada para que cum-
pla con sus responsabilidades y con
su papel de liderazgo.

El proceso para laaprobacion del gabi-
nete se basa sobre todo en dos princi-
pios: primero, que todos los ministros
tengan el derecho de presentar a sus
colegas propuestas para la accidon gu-
bernamental en su area de responsabili-
dad politica; segundo, que todos €llos
tengan la oportunidad de expresar
sus puntos de vista acerca de los pro-
cesos decisorios del gabinete, por me-
dio de propuestas discutidas, por lo que
compartiran responsablidades colec-
tivas.

Laexistenciade agencias centralesy de
lineas de consulta interdepartamental
no compromete el primer principio. Un
ministro puede firmar un memorandum
cuyas recomendaciones ignoren comen-
tarios hechos por otros ministros so-
bre un reporte oficial. Sin embargo,
el segundo principio precisa que

esos aspectos de la propuesta que
podrian concernirle a los otros minis-
tros deberan reclamar la atencién de
éstos, de manera tal que expresen sus
puntos de vista a sus colegas. Estarea
de los presidentes de los comités de
gabinetey del Primer Ministro asegurar
gue todos los puntos de vistarelevantes
sean expresados antes de que se adop-
ten las decisiones gubernamental es.

Existen varias disposiciones especifi-
cas para apoyar e segundo principio.

Unade €ellas es la "reglade los cuatro
dias", la cual se refiere a la necesidad
de que el memorandum para el gabinete
sea firmado con la suficiente anticipa-
cion, para que la Oficina del Consegjo
Privado lo haga circular alos ministros
cuatro dias hébiles antes de lajuntadel

gabinete. Otramés es la "reglaadicio-

nal de los siete dias", que serefiereala
necesidad de que el secretario asistente
del gabinete esté informado de lainten-

cién de un ministro, una semana antes
de formular un tema en lareunién del

Comité. Existe también la estipulacion
de que sin excepciodn los ministrosreci-

ban todos los memorandos del gabinete
y las agendas del Comité.

Otros foros.

Hay un cierto nimero de foros regula-
res abiertos a los viceministros para la
discusién de temas de interés general.
El Comité Coordinador de los Vice-
ministros es presidido por e Secreta-
rio del Gabinete e incluye a los de
Finanzas, alas secretariasdel Consegjo
de Tesoreria, de Asuntos Exteriores, y
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deJdusticia, y alaOficinadeRelaciones
Federacion-Provincias. Su proposito
es mantener informados alosjefesde
las agencias central es sobre asuntos
colectivos de gobierno. Ademas, la
Secretariadel Gabinete convocaa reu-
niones atodos los viceministros, con €
proposito de mantenerlos informados
sobre asuntos que conciernen a Primer
Ministro, y discutir asuntos de procesos
relativos a la operacion del sistema de
gabinete. Finalmente, el Secretario del
Gabinete ofrece un almuerzo mensua a
losviceministros, 1o que brinda laopor-
tunidad de manejar negocios informa-
lesy discutir asuntos de interés genera
(Clark pp. 185-201).

Gran Bretana.

El Gabinete.

El gabinete es hoy en dia un érgano del
partido de mayoria. Lo que en untiem-
po fue un instrumento a servicio del
Rey, y posteriormente del Parlamento,
ahora es extremadamente complegjo de-
bido a la supervivencia de vigjas prac-
ticas y factores politicos. Dado su gran
nimero (aproximadamente 100 inclu-
yendo alosministros y alos secretarios
de Estado), no todos los ministros pue-
den participar en el gabinete al mismo
tiempo, por lo que lamision del Primer
Ministro esdecidir su conformaciénin-
cluyendo alosministros mas importan-
tes, pero evitando la disminucion en
eficienciaque resulta del exceso de per-
sonal. Esto es, € gabinete ha de tener
restricciones a actuar pero no a grado

gque le impidan dominar a partido y
controlar lainfluenciade laCamarade
los Comunes.

El gabinete se compone generalmente

deveinte personas arededor del Primer

Ministro; éstas son:
- algunos ministros o secretarios de
Estado que tradicionalmente tienen
puestos en el gabinete (Asuntos Exte-
riores, Tesoreria, Asuntos Internos,
Defensa, Educacion y Ciencia, Co-
mercio y Trabgjo, y Gobierno Nacio-
nal);

- personas distinguidas que, ademas
del presidente de la Camara de los
Lores y del ministro de Justicia, tie-
nen el rango de ministros sin portafo-
lioyjuegan el papel de coordinadores
de los diversos departamentos;

- Guardasellos, Canciller de Lancas-
ter;

- los otros departamentos que compo-
nen el gabinete, dependiendo de su
importancia en el momento y de los
problemas de su cargo.

LaComision Hal daneespecificd lasfun-
ciones del gabinete en 1918, las cuales
consisten en:

- ladeterminacién del programapoli-
tico que debe presentarse ante el Par-
lamento;
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- el control supremo del gecutivo, de
conformidad con la politica aceptada
por €l Parlamento; y

- lacoordinacién permanente del tra-
bajo de los ministros, y ladefinicidn
de sus responsabilidades (Debbasch,
pp. 1185-1188).

Los ministros se identifican personal y
moralmente con las decisiones del ga-
binete y no pueden disociarse sino por
dimision. A pesar de que existen mu-
chos gemplos de dichas dimisiones, en
lapracticael principio es muy flexible.
De hecho, la doctrina de responsabili-
dad ministerial se ha convertido en una
ficcién constitucional, aunque todavia
otorga a Parlamento el derecho de ob-
tener informacién respecto a lastareas
de un departamento, pero no de deter-
minar s un ministro deberia permane-
cer en sus funciones (Richards, 1980).

El gabinete en si ha demostrado ser de
dificil mangjo, por lo que pocas veces
las grandes lineas de la politica general
del gobierno se deciden en su pleno.
Desde la Segunda Guerra Mundia €l
gabinete interno hajugado un discreto
pero decisivo papel en laconformacion
de los planes de gobierno. La principal
toma de decisiones del gabinete se en-
camina a resolver los asuntos que los
comités no han podido solucionar o que
le atafien directamente. Aun cuando los
problemas son llevados a pleno del
gabinete, tienden a ser problemas de
carécter individual y no consideracio-
nes sobre otras areas de politicas. Al

tratar con problemas politicamente
importantes los miembros del gabinete
tienen inevitablemente una imagen
fragmentada del contexto politico en €l
cua aguellos se han presentado (Mac-
kie y Hogwood, pp. 36-55).

Laorganizacion del trabajo del gabine-
te es un fendmeno reciente. Antes de la
guerra de 1914 no existian ni el secre-
tario permanente ni la agenda. Hoy en
dia y aunque la tradicion ha sosteni-
do que la discusién debe continuar
hasta que se alcance un acuerdo unéni-
me, € procedimiento ha sido racionali-
zado por 1o que raramente se lleva a
cabo unavotacion. Ademas el gabinete
es asistido por laOficina del Gabinete,
gque se compone de servidores civiles
del mas ato rango, situados bajo la
direccién de un secretario permanente
que acude a lasreuniones del gabinete.

El Libro Blanco sobre la Reorgani-
zacion del Gobierno Central de 1970
poniaénfasis en la necesidad de una
unidad central que formulara
"unadefinicion claray global sobre
la estrategiade gobierno que pueda ser
desarrollada sisteméticamente toman-
do en cuenta lacircunstancias cambian-
tesy laestructuradentro de lacual las
politicas del gobierno en su conjunto
puedan ser formuladas de manera efec-
tiva'. (Chapman, 1977, pp. 109-123).
A fin de poder satisfacer estas necesi-
dades, €l gobierno cre6 en la Oficina
del Gabinete un pequefio y multidis-
ciplinario Equipo Revisor de Politicas
Centrales.
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Comités.

Por dltimo se ha vuelto comun el uso
de los comités de gaomctey los comi-
tés interministeriales, principal mente
en la preparacion y redaccién final de
las leyes. Con € propésito de evitar la
dispersion de actividades, deberian men-
cionarse también las actividades de los
ministros responsables de la coordina-
cion, quienes se han convertido en au-
ténticos "superministros”, Loscomités
interministeriales se redinen bgjo la di-
reccion del Primer Ministro o, en su
ausencia, bajo un ministro designado
por é, generalmente entre los ministros
sin portafolio. Varios comités como €
de Defensa, €l de Asuntos Econdmicos
y €l de Asuntos Administrativos son de
carécter fijo, por lo que se denominan
comités permanentes (Burdeau, 1980,
p.248).

S6lo algunos comités sostienen reunio-
nes con regularidad, y a veces es dificil
distinguir entre las funciones de un sub-
comité de un comité permanente, y las
de un comité "ad hoc", e cua atiende
los asuntos que contindian ocupando la
atencién del gobierno. Es importante
hacer notar que estos comités incluyen
no solamente a los comités de minis-
tros, sino también a loscomités de fun-
cionarios civiles. Son parte del sistema
de gabinete en la medida que reciben
asistencia de la Oficina del Gabinete;
sin embargo, es importante hacer notar
gue también exiten comités interdepar-
tamentales que no forman parte de la
red de oficinas de gabinete, pero alin asi

juegan un papel importante en latoma
de decisiones.

Frecuentemente el proyecto es tratado
tan profundamente en los comités par-
ticipantes antes de llegar a gabinete,
gqueesmuy dificil llegar acualquier otra
conclusién que no sea la determinada
por los funcionarios participantes. En
teoria los ministros gozan del derecho
constitucional de tratar cualquier asun-
to ante el gabinete incluyendo las cues-
tiones tratadas en un comité, pero en la
préctica esto ha sido atenuado conside-
rablemente, convirtiendo a los comités
del gabinete en importantes actores en
latoma de decisiones gubernamentales
(Mackie y Hogwood).

La disminucion de la autoridad guber-
namental en este asunto haconducido a
algunos autores ingleses a proponer la
sustitucién del gabinete como verdade-
raautoridad gubernamental , establ ecién-
dose s6lo como 6rgano de apelacion,
mientras € poder real perteneceria
al Primer Ministro gobernante, con la
asistencia de ministros menores y de
la maquinaria gubernamental (Burdeau,
1980, p. 248).

Los Estados Unidos de América.

El gabinete del Presidente de los Esta
dos Unidos es a un tiempo un 6rgano
colectivo e individual, debido basica-
mente a hecho de que no posee funda-
mentos |egales constitucionales, puesto
gue ninguna disposicién constitucional
loalude. No existe ley alguna que espe-
cifique su organizacion o susfunciones.
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Por lotanto, si € Presidente loaboliese,
no podrian hacerse apelaciones legales
o constitucionales. Asi, e gabinete no
es una entidad -ni siquiera en €l senti-
do tradicional del término- sino un
mero grupo de personas a las que €
Presidente reline en tomo suyo cuando
lo considera Util o necesario.

En la seleccion de funciones que
dan acceso a gabinete existe un po-
der inveterado y discrecional legado
al Presidente. Las funciones que tradi-
cionalmente dan derecho de acceder &
gabinete son los puestos de las
secretarias. No obstante, existen
en el gobierno federal norteamerica-
No agencias que tienen su propio campo
de competenciasimilar a de las secre-
tarfas. En ocasiones los directores de
estas agencias son convocados a gabi-
nete segin la voluntad del Presidente.
El Vicepresidente puede ser invitado a
formar parte del gabinete aungque no
hay disposicion legal que lo sefiale.

El Presidente es quien propone y con
la aprobacién del Senado, designa a
los miembros del gabinete, pero no d
Vicepresidente. Sin embargo, e Pre-
sidente debe tomar en cuenta diversos
factores politicos, territoriales, constitu-
cionales, administrativos e inlcuso reli-
giosos a hacer un nombramiento. El
Presidente forma un grupo de personas
cuyos puntos de vista pueden diferir y
cuyas formas de percepciony de com-
portamiento pueden ser bastante dife-
rentes. El Unico factor comun entre ellos
es la presencia del Presidente, por lo

gue todos deben seguir su politica: un
desacuerdo prolongado provocalasali-
da del secretario. No obstante que es
poco usua que un secretario sea despe-
dido, €l Presidente tiene la libertad de
hacerlo sin la aprobacion del Senado.

Otro rasgo sobresaliente del sistema es
laausencia deresponsabilidad colectiva,
yaqueel régimen presidencial sebasaen
el principio de laresponsabilidad directa
del Presidente frente a lanacion. La se-
paracion de poderes significa necesaria-
mente que laresponsabilidad de larama
gjecutiva no puede ser interferida por €l
Congreso. Por consiguiente, l0s secreta-
riosno son requeridos parajustificar ante
el Congreso su politica personal, lacua
esta cas siempre de acuerdo alapolitica
general del gobierno, ni el gabinete como
un todo tiene responsabilidad politica
respecto a larama legidativa.

Lavoluntad del gabinete solo puede ser
ladel Presidente y no debe haber nin-
guna determinacion politicani opinidn
individual distinta entre los miembros
de aguédl.

La irresponsabilidad constitucional del
gabinete contraria a la responsabilidad
del Presidente, |o establece no como un
Organo de gobierno, sino como un orga
nismo asesor. Por o tanto, € gabinete
no tiene poder de decision ni determina
lapoliticagenera del gobierno.

En los Estados Unidos las grandes deci -
siones de politicas requieren de laapro-
bacion del Presidente, quien cuentacon
el poder exclusivo de decidir. Sin em-
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bargo, ello no significa que ignore los
consejos u opiniones del gabinete, sim-
plemente quiere decir que no necesita
tomar en cuentalas opiniones opuestas
por algunosde susmiembros. Otramues-
tra del caracter consultivo del gabinete
€s que no puede reunirseen ausencia
del Presidente.

El Presidente es quien por ley establece
su politica de manera Unica, por lo que
el gabinete tampoco determina la poli-
tica general. Este predominio se mani-
fiestaenel hechodequesbloel Presidente
determina la agenda del gabinete y los
dias de reunion, y Unicamente se discu-
ten los temas que é propone. El Presi-
dente conduce ladiscusion, formulalas
preguntas, pide opinionesy solicita in-
formacion desu interés. Respecto aasun-
tos gubernamentales, € gabinete tiene
entoncesresponsabilidades muy limita-
das. Aunque el gabinete no es un érgano
en el que setomen decisiones, continla
siendo un consejo asesor similar a una
juntade directores y directores de ser-
vicios de una determinada secretaria o
ministerio. En su papel administrativo
el gabinete cumple dos funciones prin-
cipales: debe primero informar a Pre-
sidente sobre las tareas administrativas
de los diversos servicios, € avance de
los proyectos comunes y, mas general-
mente, respecto a laevolucion del mo-
mentoactual. Estoafindeproporcionarle
lainformacion necesariaque le permita
formular su politica gubernamental; y
bgjo la direccion del Presidente debe
coordinar la operacion de las diversas
administraciones para garantizar la

coherencia de actividades en todos los
campos. General menteesta coordinacion
se realiza brindando informacion, se-
guidade una armonizacion de medidas
contempladas o gjecutadas. Cualquier
diferencia entre los ministros es tam-
bién sometida a la deliberacion del ga-
binete y regulada por el Presidente.

Como organo administrativo de infor-
macién y coordinacion, el gabinete de-
beria tener alguna influencia, pero no
necesariamente es consultado y esta le-
josde ser € Unico consejo que e Presi-
dente puede obtener en busca de
asesoria e informacién. El nimero e
importanciade los servicios y hombres
al servicio directo del Presidente repre-
sentan una seria competencia a la in-
fluencia del gabinete

La debilidad del gabinete americano
pareceriasorprendente en un principio,
pero en un régimen presidencial no po-
dia ser de otra manera. El gabinete no
€s ni puede ser un equipo unido y esen-
cia, como loes parae Primer Ministro
britanico.

Suecia.

El Gabinete.

Segun la nueva Constitucion, e poder
formal de las decisiones de gobierno
descansa en los ministros del gabinete
y noen el Rey. El Primer Ministrotiene
a su lado ministros jefes de ministerio
y ministros sin portafolio. Los ministe-
rios son unidades pequefias y por regla
no pueden contar con mas de cien per-
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sonas cada uno. A estas unidades co-
rresponde:

- la preparaciéon de los decretos del
gobierno sobre sobre leyes y presu-
puestos para el Parlamento;

- €l establecimiento de leyesy regla-
mentos generales para las agencias
administrativas;

- las relaciones internacionales;

- el nombramiento de funcionarios en
laadministracion; y

- algunas solicitudes de individuos
dirigidas a gobierno.

L os ministerios en Suecia son pequefios
y sblo se desempefian en cuanto a las
politicas, aunque éstas no son gecuta
das por €llos, ya que laadministracion
del gobierno corresponde a unaconste-
lacion de agencias auténomas. En la
mayoria de los campos, 10os ministerios
no se ocupan de los detalles de laadmi-
nistracion; no obstante, asuntos con-
cernientes a la puesta en préctica de la
legislacidon o reglas generales pueden
ser tratados de diversas maneras ante
los ministerios.

El gabinete en conjunto es el responsa-
bledetodas lasdecisiones del gobierno.
En laprécticaun gran nimero de asun-
tos de rutina se deciden por ministros
individuales y € gobierno sdlo loscon-
firma. El principio de responsabilidad
colectiva se ve reflgjado en todas las
formas detrabajo del gobierno. Unavez
a la semana, en una reunién presidida
por €l Primer Ministro, se toman las

decisiones formales del gobierno, y las
mas importantes se sujetan a discusio-
nes previas del gabinete en conjunto.
Las reuniones del gabinete en pleno
normalmente se realizan de una a tres
veces por semana bajo la presidencia
del Primer Ministro. En estas reunio-
nes, atos funcionarios presentan con
frecuencia temas que se estan tratando
y responden a las preguntas hechas por
los ministros, después de lo cua se
realizan a puerta cerrada las discusio-
nesy decisiones (informales) del gabi-
nete. Estatarea no toma mucho tiempo.

Por regla, los miembros del gabinete
amuerzan juntos normal mente unavez
por semanaen su restaurante privado de
la Oficina de Gobierno, donde no se
admiten invitados. En la préctica en
esos almuerzos setoman diversas deci-
siones de manera informal, después de
haber recibido informacion proporcio-
nada por el ministro respectivo. Un ter-
cer tipo de decisiones de gabinete seda
cuando dos o tres ministros discuten un
asunto, con o sin lapresenciade funcio-
narios subordinados de sus ministerios,
afin de alcanzar acuerdos sin absorber
el tiempo del gabinete en conjunto.

De esta manera, los métodos de trabajo
toman en consideracién un ato grado
de coordinacion entre todas las ramas
del gobierno en asuntos de politicas.
Los funcionarios de los ministerios se
relinen con frecuencia parapreparar de-
cisiones. Antes de que concluyan y se
hagan publicas, todas las decisiones de
interés de més de un ministerio son
comentadas por atos funcionarios del
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mismo. Un rasgo importante de los mé-
todos de trabajo del gobierno es que los
documentosy pronunciamientosminis-
terialesimportantes que se presentan en
el Parlamento afavor del gobierno, se
ponen anticipadamente en circulacion
entre los ministerios, con el fin de reci-
bir sus comentarios escritos. Antes de
tomar decisiones formales, este sistema
repara en e intercambio de informa
ciony en ladiscusion entre ministros de
gabinete y altos funcionarios (Instituto
Sueco, 1988).

LaCancilleriade Gobierno.

La Constitucion establece que para su
trabajo todo el gobierno debe ser asisti-
do por la "Cancilleria de Gobierno"
gue incluye ala Oficinadel Gabinete.

Las principales tareas de la Cancilleria
de Gobierno se pueden resumir asi:

- planeacion e investigacion;
- redaccion de legislacion;

- instrucciones para autoridades na
cionales;

- decisiones en algunos asuntos admi-
nistrativos; y

- coordinacion y direccion en situa-
ciones especiales.

Las actividades de planeacion e inves
tigacion son disefiadas para establecer
los fundamentos de la politica del go-
bierno. Este tabajo puede ser realizado
tanto por los ministerios como por co-
mités especiales. Con €l propoésito de

definir tareas, las investigaciones del
comité deben realizarse en forma deta-
lladay ser publicadas por el gobierno.
Mientras el trabajo esta en curso, los
comités trabajan en forma inde-
pendiente, finalizando dicho trabajo
con la presentacién a gobierno de un
informe con propuestas. Los diversos
partidos del Rikstag son representados
cuando surgen asuntos de naturaleza
politicamente interesante. Por lo gene-
ral, las organizaciones sectoriales son
representadas por comités de altos fun-
cionarios, y lamayoriade estos comités
tambi én incluyen representantes minis-
teriales.

Por otro lado, los subsecretarios de Es-
tado tienen a su cargo importantes ta-
reas de coordinacién. Son nombrados
politicamente y se encuentran a cargo
de operaciones ministeriales. El subse-
cretario de Estado estambién e funcio-
nario de mas alto nivel en el ministerio,
y paracuestiones interministerialesim-
portantes, el gobierno lo Ilamaparafor-
mar grupos de trabgjo. En este tipo de
coordinacion adhoc, 1os subsecretarios
de Estado de los ministerios relevantes
y los de lacoficina del gabinete del Mi-
nisterio de Finanzas rapidamente plan-
tean propuestas que con posterioridad
son presentadas al gobierno para deci-
dirse.

El aimuerzo semanal de los subsecreta-
rios de Estado cumple también una im-
portante funcién de coordinacién.

LaOficinadel Gabinetey el Ministerio
de Finanzas son los centros de coordi-



130 CARIOSF Al MADA

nacién més importantes dentro de la
Cancilleria de Gobierno, debajo del ni-
vel gubernamental. Estos dos organis-
mos y las relaciones entre ellos
constituyen el campo politico en el cual
se disefia gran parte de las politicas de
laadministracion. En pocas palabras €
Ministerio de Finanzas es €l responsa
ble de la coordinacion econémica (con
la ayuda de la Division de Presupues-
tos), mientras que la Oficina del Gabi-
nete lo es de la coordinacion politica.
Esta distincién desde luego no puede
hacerse hacia el exterior, donde las me-
didas econdbmicasy las pautas politicas
tienen que estructurarse con espiritu de
mutua consider acion. Por consiguiente,
la coordinacion requiere canales abier-
tos de comunicacion entre losdos 6rga-
nos coordinadores (Mabnburg, pp. 4-9).

Aungue somera, esta revision a siste-
ma sueco nos muestra laflexibilidad de
los mecanismos establecidos y la im-
portancia de los procedimientos infor-
males de coordinacién. El Consejo de
Ministros es un organismo que, a di-
ferenciade lo que sucedeen el sistema
norteamericano, posee poder red v,
por sus estructuras, organizaciony
operacion, resulta esencial parad

funcionamiento del poder gjecutivoy la
coordinacion de las actividades guber-
namentales. Su caracter colectivo cons-
tituye uno de los apoyos mas fuertes al

Primer Ministro, quien cuenta con una
extensa area de influencia y capacidad
de decidir, debido a estos procedimien-

tos formales e informales de la coordi-
nacion gubernamental .

Conclusiones

Como se ha demostrado en este traba-
jo, las estructuras administrativas y la
coordinacion de politicas varian am-
pliamente entre los paises analizados.
Lo contrario hubiese resultado sorpren-
dente, puesto que seria dificil que pai-
ses e historias diferentes desarrollaran
estructuras similares. No obstante, es
posibleadvertir algunosrasgoscomunes.

En cada uno de estos paises € jefe del
gjecutivo tiene poder real y especifico,
y su fuerza e influencia son predomi-
nantes entre las instituciones del siste-
ma de gobierno respectivo. Como
simbolo del poderpolitico predominan-
tey autoridad suprema del poder admi-
nistrativo, el jefe del gjecutivo es, junto
€on sus ministros o secretarios, respon-
sable de la coherencia de la politica
emprendida y de la actividad adminis-
trauva. Esta doble responsabilidad ha
Ilevado acada pais a establecer comple-
jos sistemas de coordinacion adistintos
niveles; es decir, entre el jefe del g ecu-
tivo y sus ministros; entre sus respecti-
vos servicios de apoyo; entre e poder
politico y la administracion de gobier-
no; y;. .oordinacion de las diversas
estructuras administrativas. Se trata,
pues, de unainterrelacion esencial entre
todas las entidades quejuegan un papel
en el funcionamiento del aparato esta
tal, sinlacual sblo seriaunamonstruosa
organizacién descontrolada e incontro-
lable.



Por lo tanto, la coordinacion de las po-
liticas publicas es fundamenta y vital
para el Estado. Sin embargo, y no obs-
tante todo 1o que se ha dicho sobre su
importanciay los instrumentos utiliza-
dos para ponerla en funcionamiento, en
algunos paises se deberia hacer un ba
lance que sefiale los riesgos que acom-
pafian a este proceso de armonizacion.

Primero, en loreferente alaoficinadel
jefe del ejecutivo, € principal peligro
reside en e establecimiento de una
administracion paralela; es decir, en la
transferencia de poderes a personas
gue no son elegidasy, por tanto, care-
cen de responsabilidad politica. Sin
embargo, no sblo los ministros o secre-
tarios pueden ser despojados de su po-
der en latoma de decisiones, también
e jefe del gecutivo puede perder una
parte considerabl e de su autoridad. Por
elo, debe tomar en cuenta a sus servi-
dores civiles, los cuales estédn vincu-
lados directamente a él, para
intervenir en forma permanentey sin
distinciones en sus relaciones con |os
miembros del gobierno o con € con-
junto de la sociedad.

No debe olvidarse que la responsabi-
lidad bésica en ladefinicion de priori-
dades y politicas publicas recae en €
jefe del gecutivo, por lo que se deberd
mantener lacomunicacion directaentre
el jefe de gobierno y losjefes de los
distintos departamentos ministeriales.
Es importante también que losjefes de
estos servicios de coordinacion se de-
sempefien con sentido ético y discre-
cion.

Respecto alos comités interministeria-
les, el principal peligro reside en la
proliferacién de normas que impida, en
lugar de alentar, latoma de decisiones
y lacoordinacion de politicas. El debi-
litamiento de responsabilidades puede
tener también efectos negativos a esti-
mular la multiplicacion de comités ad
hoc. En virtud de que se trata de deci-
siones colectivas, ninguna persona en
particular es directamente responsable,
por loque puede darse un aligeramiento
de responsabilidades que iria en con-
tra de las leyes y reglas de la buena
administracion.

En suma, cada pais debe esforzarse por
conformar su propio modelo de coordi-
nacion de politicas, teniendo en mente
que un control total y planificado de
todas las contingencias puede conducir
aexcesos. Asimismo, debe darse e es-
pacio necesario a la iniciativa de los
actores y, como en cualquier parte, es-
tablecerse un balance entre laescasez y
la sobreabundancia de competencias
y mecanismos .de coordinacion.
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. LaFormacion de Cuadros Directivosen las
Empresas Publicas de M éxico

| ntroduccién

La necesidad de establecer politicas
definidas para laformacion de losman-
dos medios y superiores de las empre-
sas publicas (EP), constituye en México
una preocupacion rel ativamente recien-
te que se suma a otras tendientes ara
cionalizar y consolidar €l crecimiento
acelerado que experimenté laadminis-
tracion paraestatal en los dltimos SO
anos. Con base en una cada vez més
clara conciencia de rebasar la etapa de
laformacion empirica de los empresa-
rios publicos, la elaboracion de pro-
gramas para tal efectoy la sdeccion de
técnicas de ensefianza-aprendizaje de-
ben, sin embargo, supeditarsea ladeter-
minacion y jerarquizacion previade los
conocimientosy habilidadesqueconvie-
ne inculcar en los directivos de las EP
para el cabal desempefio de sus funcio-
nes.

Al respecto, unaadvertenciamerece ser
reiterada por su importancia. Més alla
del necesario mangjo de técnicas mo-
dernas degestion y de altadireccion, los
empresarios publicos habrén de contar

Victor E. Bravo Ahuja Ruiz*
Premio INA? 1981

con un importante caudal de conoci-
mientos de caracter histérico, econémi-
co y socia, que les permita adentrarse
a las grandes pautas del desarrollo na-
cional y convertirlas en el marco con-
tingente por excelencia de las metas
operativas de sus empresas.

. Sucede que, a diferencia de otros pai-

ses, en México las EP no pueden ser
consideradas como organizaciones ais-
ladas ni vinculadas atan solo unadeter-
minada estrategia econdémica de
coyuntura. La administracion paraesta-
tal representa, por e contrario, un au-
téntico patrimonio social y sus
entidades se encuentran sujetas a obje-
tivos multiples constitucional mente es-
tablecidos, con base en los cuales se
explicay se entiende el papel histérico
gue les corresponde desempefiar y la
marcada importancia socioecondmica
gue han adquirido en los Ultimos afios..

En ese sentido, conviene tener presente
gue( México ha institucionalizado un
régimen de derecho social econémico
gue garantiza y regula la coparticipa-
cion directa en laeconomiade los sec-
tores publico, socia y privado! En este

-Ponencia presentada en el coloquio” Analisiscomparativo de larepresentacion delosintereses delasempresas del sector publi-
coen América Latina, Italia y losotr ospaisesdelaComunidad Econémica Europea”. Turin, Italia, abril de 1986.
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regunen, denominado de economia
mixta, corresponde a las EP y a sus
directivos llevar a cabo una accion
esenciamente coordinada, con €l triple
proposito de salvaguardar la soberania
nacional a reservarse laexplotacion de
areas estratégicas de la economia, pro-
mover de maneraprioritariael desarro-
llo de &eas desatendidas del aparato
productivo, asi como regular las condi-
ciones de mercado de los productos de
primeranecesidad y, en general, evitar
la concentracién socialmente lesiva de
lariqueza.

Merced a dichos propésitos, los direc-
tivos de las EP son pues actualmente los
responsables Ultimos de un importante
sector de lavidaeconémicay socia del
pais. Las més de 959 entidades que lo
formaban en 1984, participaron, duran-
te ese afio, con € 18 por ciento en la
integracion del PIB, aportaron mas del
40 por ciento de los ingresos corrientes
de la federacion, asi como del 72 por
ciento en la generacion de divisas y
ocuparon aproximadamente a 802 mil
trabajadores o empleados, vale decir, a
5 por ciento de la poblacion econémi-
camente activadel pais.

Al margen de latrascendenciahistorica
y legal de las EP en México y de su
relevancia socioeconémica, es necesa
rio subrayar que laformacién gerencial
para administrarlas debe contemplar
matices particulares adicionales, debi-
do a la marcada heterogeneidad de sus

formasjuridicas, laampliagamade sus
actividades y la extrema diversidad de
sus magnitudes propias. Es asi como
entidades paraestatales de derecho pu-
blico o privado, ya sean organismos
descentralizados, sociedades naciona-
les de crédito o sociedades anénimas de
capital estatal mayoritario, son en oca-
siones indistintamente responsables de
actividadesfinancieras, de explotacion,
fabriles, comerciales y de servicios,
amén de que para el desempefio de sus
tareas algunas cuentan con mas de 150
mil trabajadores mientras que otras re-
basan apenas los 200.

Las consideraciones anteriores son su-
ficientes para entender e convenci-
miento cada vez mas generalizado de
hacer idescansar la formacién de los
mandos medios y superiores de las EP
en México en un solido abanico de co-
nocimientos capaces de ubicar lainter-
vencién directa del Estado en la
economiay conferirle e sentido histo-
ricoy social que lecorresponde; asimis-
mo, permiten entrever los principales
obstéculos que enfrentariael intento de
establecer un sistema definido y rigido
de formacién) Actualmente, existen di-
ferentes procesos formativos bgo la
responsabilidad directa de las institu-
ciones de ensefianza superior del pais,
de las propias EP y, recientemente, de
centros de investigacion especializa-
dos.
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Algunas caracteristicas de los
procesos formativos

L as instituciones de ensefianza supe-
rior del pais son, sin duda, los agentes
educativos responsables por excelencia
de laformacion previa de losdirectivos
de laadministracién paraestatal en Mé-
xico. En ese sentido' lagran mayoria de
los mandos medios y superiores de las
EP posee un titulo de licenciatura, ala
par que una cada vez més importante
minoria ostenta diplomas de posgrado.
Las &reas de estudio més frecuentes
son, por orden decreciente, las corres-
pondientes a las carreras de ingenieria,
derecho, comercio, economiay, en me-
nor medida, ciencias sociales.

Sin embargo, y con €l fin de matizar ese
primer diagnéstico general, es impor-
tante sefialar que ya a principios de los
anos 60 laformacién previa que propor-
cionaban las universidadesy tecnol 6gi-
cos del pais seadvertiainsuficiente para
la preparacion cabal de un empresario
y, mas aln, de un empresario publico.
Al hacer énfasis en las &reas tematicas
de su especialidad, las diferentes carre-
ras no consideraban programas de ca-
racter integrador que articularan
conocimientos y habilidades sobre los
procesos productivos, las técnicas de
gestion y atadireccion, asi como sobre
las estructuras y procesos que gobier-
nan la administracion puablica:

Con €l propdsito de colmar ladeficien-
cia, surgieron a partir de esos mismos
anos 60 las carreras de rel aciones indus-
triales, de administracion de empresas
y, en menor medida, las de administra-
cion publica con algunas referencias en
la gestion del sector paraestatal. Los
planes de estudio correspondientes, en
principio adecuados, han mostrado ac-
tualmente ciertas debilidades vincula-
das con la extrema generalidad de los
conocimientos que trasmiten o con la
persistencia de sesgos teméticos.

Los egresados de las carreras de rela
ciones industriales o de administracion
de empresas carecen de marcos de refe-
rencia suficientes para entender la ac-
cion del Estado y no cuentan con los
conocimientos necesariosde larealidad
empresarial que les permitan aplicar al-
gunas de sus recientemente adquiridas
habilidades de la gestiéon. Por su parte,
los licenciados en administracion pu-
blica muestran un saber muy limitado
sobre el sector paraestatal y contintian
privilegiando enfoques contables o ma-
crosociales, ya sea que provengan de
escuel asen cuyos origenes se encuentre
unafacultad de comercio o unade cien-
cias sociales.

A pesar de laimportanciade las institu-
ciones de ensefianza superior del pais
en laformacion de los directivos de las
EP, €S pues necesario reconocer que
los programas de estudi o mas orientados
aresponder alademanda no han logrado
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aln lasuficiente articulacién e integra-
cion con respecto a las necesidades de
capacitacion gerencial de las propias
empresas), Por ello la observacion ge-
neralizadade que %l empresario publico
en México es un profesionista que se
forma y desarrollaen € gjercicio mis-
mo de su funcién.y por ello también la
importancia que 'revisten los procesos
internos de formacion enlasmismas EP,
los cuales responden a propésitos de
educacion complementaria o de actua-
lizacion.

Es conveniente precisar que los progra-
mas de capacitacion y desarrollo que
proporcionan las EP a sus empleados y
trabajadores, responden a una obliga
cion constitucional del gobierno de pro-
mover losconocimientosy lasactitudes
del personal asuservicio. Laformacion
que en particular se ofrece a los man-
dos mediosy superioresde lasempresas
es mas frecuentemente aceptada por
los primeros y descansa basicamenteen
cursos aislados, en la medida en que
sblo los grandes consorcios publicos
han logrado establecer programas inte-
grados de formacién.

Por lo que respecta a los cursos aida
dos, la politica del gran nimero de las
EP que los imparten o solicitan ha con-
sistido en privilegiar e &rea tematica
del comportamiento empresaria vy, en
menor medida, los procesos propia
mente de gestion. Ahora bien, si con
ello se ha buscado llenar lagunas en la

formacion previadel personal directivo
en general, laverdad es que sdlo en €
caso delos mandos medios inferiores se
ha alcanzado €l propésito; sucede que
para losdirectivos de rango mas eleva
do dichos cursos carecen de articula-
cion entre si, pero, sobretodo, aparecen
sin vinculacion directa con la proble-
matica real y estratégicade sus empre-
sas.

Conscientes de las limitantes anterio-
res, cobra particular interés sefialar que
algunas de las méas importantes EP del
pais de mayor capacidad y tradicion
administrativa, recientemente han lo-
grado elaborar programas formativos
de mayor alcance, cuyos objetivos van
mas ala del ssmple propésito de capa-
citar a personal de mando en su puesto
entumo. Orientados alosdirectivosde
nivel medio, dichos programas buscan
consolidar la formacion profesional y
promover € desarrollo integral de los
participantes, pero, también, preparar
una masa critica de administradores de
donde habrén de surgir losresponsables
ultimos del desarrollo de dichas empre-
sas.

A diferencia de los recursos aislados,
los programas en cuestion se caracteri-
zan por responder a necesidades de ad-
ministracion actual esy futuras detectadas
con mayor precision, y por proporcio-
nar conocimientosy habilidades no s6lo
referentes a los procesos de comporta-
miento empresarial o propiamente de
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gestion, sino que, asimismo, de caracter
socioecondmico general para permitir
una comprension mas cabal del am-
biente en donde se desenvuelven las
empresas que los imparten. Es impor-
tante sefialar que.lcon el propdsito de
fijar e interés de los participantes y
obtener resultados Optimos, las meto-
dologias de ensefianza-aprendizaje tra-
dicionales o receptivas han sido
sustituidas en ciertos casos por metodo-
logias mas participativas, atravésdelas
cuales se logra una interaccion mas di-
rectay menos mediatizadaentre el res-
ponsable de un taller o de una mesa
redonday los directivos.'

Ahorabien, en € entendido de que.los
programas de formacion del personal

de las EP deben igualmente responder a
las necesidades de capacitacion de sus
mandos superiores, es conveniente, por
Ultimo, hacer mencién de los esfuerzos
que al respecto han iniciado algunas
entidades paraestatal escon el apoyo de-
cidido de importantes dependencias del

gobierno central, En términos genera-
| esrdichos programas buscan conjuntar
el objetivo de promover el desarrollo
profesional integral de los méas atos
directivos de una empresa, con € més
inmediato y tangible de contribuir a
reforzar e desempefio organizacional

de lamisma.

Para integrar proyectos como € an-
terior, que requieren la elaboracién
de un modelo sofisticado de andlisis

decisional estratégico y la seleccion de
metodol ogias avanzadas de ensefianza-
aprendizaje, es cadavez mas usua que
las EP recurran a centros de investiga-
cion especializados que, en ndmero re-
ducido, se encuentran en e propio
sector publico o en ciertasinstituciones
de ensefianzasuperior. Por haber logra-
do mantener un estrecho contacto con
la realidad empirica de la administra-
cién publicay con € sector académico,
algunos de esos centros han emprendi-
do importantes acciones orientadas a la
formacion de los directivos de las EP.
Estas acciones, si bien no resaltan nece-
sariamentepor su peso cuantitativo des-
tacan por su caracter innovador y
orientador en lamateria

El peso especifico que desde su crea-
cion, hace ya mas de 30 afios, ha cobra-
do e Instituto Nacional de Adminis-
tracion Publica (INAP) en € escenario
de los centros en cuestion, justificaque
se reserve € Ultimo espacio de estas
paginas a sintetizar su aportacion en el
tema que nos ocupa

El INAP Y laformacion de los
directivos de las EP

Delos.programas que actualmente ha
organizado e INAP en este campo, dos
merecen mencion particular: el cursode
Especializacion en Administracion de
las Empresas Publicas y el proyecto
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para el Fortalecimiento del Desempefio
de laEmpresa Publica Industrial,' Am-
bos programas fueron elaborados a la
intencion de losdirectivos de las EP; €l
primero para mandos medios y € se-
gundo para mandos superiores. Coinci-
den en e propdsito de contribuir a
desarrollo integral de los participantes
al proporcionarlesmarcos dereferencia
de la accién empresarial publica y a
fomentar habilidades de gestion.,

El curso de especiaizacion es un pro-
grama de posgrado de 500 horas de
duracion, que se imparte en 9 meses a
razon de 3 horas diarias. Constituye
una introduccién analitica detallada a
lagestién empresarial publicay su cu-
rricula fue integrada para ofrecer mar-
cos explicativos y comprensivos de los
procesos de surgimiento y reproduc-
cion de las EP, asi como para cubrir
deficiencias en la formacion adminis-
trativa previa o a menos parcializada
de los participantes.

Las 18 materias que conforman €l pro-
grama sedistribuyen en cuatro médulos
que examinan, respectivamente, e am-
biente remoto de las EP; su entorno in-
mediato; sus estructuras y procesos
internos de gestion; y, finamente, sus
procesos de alta direccion.

L os dos primeros, €l ambiente remoto y
el entorno inmediato, s concentran en
el estudio de los condicionamientos
exdgenos de lasempresas y constituyen

una unidad por si mismos. El primero,
de carécter histérico-estructural, ubica
a la administracién paraestatal en €
marco del desarrollo historico, econo-
mico y social del pais; y e segundo, de
caracter estructural-funcionalista, per-
mite situar alasempresas publicas en €l
sistema de laadministracién publica en
general.

Losdos ultimos madul os, destinados al
estudio de los procesos de gestion y alta
direccion de las EP, integran también
unaunidad propiay tienen por propdsi-
to desarrollar habilidades para su admi-
nistracién interna. El primero seorienta
al examen de los procesos y de las téc-
nicas mas usuales de gestion empresa
rial financiera, presupuestaria,
programatica, de control y de adminis-
tracién de personal; y € dltimo, final-
mente, se centra en € andlisis de
comportamiento empresarial de ata di-
reccién para abordar temas vinculados
con €l liderazgo y €l desarrollo o de
sempefio organizacional.

El curso cuyas materias se imparten a
través de metodologias de ensefianza-
aprendizaje receptivas y participativas,
ha ofrecido resultados alentadores has-
ta el momento. Los egresados ademés
de consolidar y desarrollar nuevas ha
bilidades de gestion, asimilan referen-
tes tedricos suficientes para conferir
sentido y resolver algunos de losseudo-
dilemas que tradicionalmente se plan-
tean a las EP, como € de la supuesta
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incompatibilidad de sus objetivos so-
ciaes frente alosde mercado y € de su
autonomia con respecto a los controles
gubernamental es.

El desempefio y laimparticion del curso
ha permitido, asimismo, comprobar €l
caracter efectivamente paradigméatico y
comprensivo de lascuatro &reas de estu-
dio que dan sentido asu igual nimero de
maodulos. Con base en laidentificacion
dedichas areas de estudio y de su poten-
cia paraencaminar unaexplicaciony un
entendimiento cabal de los procesos de
surgimiento, reproduccion y de gestion
de lasEp, lainstitucion ha logrado dar
un giro adicional a los servicios de
consultoria empresarial, que proporcio-
na y ha perfeccionado los programas
formativos que ofrece el personal direc-
tivo de las numerosas entidades de la
administracién descentralizada.

El proyecto para e fortalecimiento
del desempefio de la empresa publica
industrial se relaciona muy estrecha-
mente con lamencionadaclasificacion.
Dicho proyecto fue elaborado de mane-
raconjuntaentre el INAPY la Secretaria
de EnergiaMinas e Industria Paraesta-
tal (semiP) alaintencion de las més de
250 ep industriales bagjo la coordina
cion, precisamente, de la propia Secre-
taria. Persigue € doble propésito de
desarrollar lacapacidad gerencial delos
mandos estratégicos de las empresas y
fortalecer el desempefio organizacional
de las mismas.

Ahora bien, para los fines de esta expo-
sicion basta mencionar que los objeti-
vos del proyecto; cuyas fases iniciales
han comenzado, condujeron a idear un
proceso formativo particular que habréa
de descansar en la construccion de ca-
sos de estudio sobre larealidad empre-
sarial especificade lasindustriaspublicas
gue soliciten su participacion en el mis-
mo. La etapa propiamente formativa
dirigida a los mandos estratégicos en
una determinada empresa tendra lugar
inmediatamente después. primero, en
seminariosque proporcionardn alos par-
ticipantes enfoques de gestién orienta-
dos a mejoramiento del desempefio
organizacional y, segundo, en talleres
de diagnéstico y de planeacién estraté-
gicaque versaran sobre el caso de estu-
dio de la misma empresa, con €
propdsito final de determinar acciones
y COMpPromisos para mejorar su desem-
pefio.

Es conveniente precisar, asimismo, que
paralaconstruccion de los casos se han
seleccionado y adaptado dos metodol o-
gias complementarias que hacen res-
pectivamente énfasis, por un lado, en
las areas criticas de lagestion de laseEp
vinculadas con su entorno remoto y su
ambiente inmediato y, por €l otro, en las
areas igualmente criticas relativas asus
r.rocesos propiamente de gestion inter-
nay dealtadireccion. Lacoherenciade
proceso formativo selograen lamedida
en que ambas metodologias se apoyan
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en los supuestos de los enfoques para el
mej oramiento del desempefio organiza-
cional, que los directivos analizaran en
los seminarios.

Mas alladel posible caracter innovador
del proyecto, es pertinente subrayar, por
ultimo, quesu rel evanciaderivadel apoyo
gue le ha otorgado laSEMIP. Seratifica
con ello lacreciente concienciadel Es-
tado por contribuir a mejor desempefio
delasEPatravés, y eseso loimportante
del establecimiento de una politica de
formacién para su persona directivo y,
en particular, para los mandos superio-

res estratégicos. La experiencia habra
de coadyuvar, sin duda, al fortaleci-
miento de laadministracion paraestatal.

Conclusion

L a gran mayoria de los sectores de
opinién en México concuerdan en reco-
nocer que € desarrollo actua del pais
no se hubiera logrado sin la participa-
cion directadel Estado en laeconomia
y, en particular, sin €l apoyo de sus
numerosas EP. Sin embargo, conviene
reiterar que ante € crecimiento acelera-
do de la administracion paraestatal, di-
versas medidas se pusieron en marcha a
partir de los afios cincuentas para en-
cauzar mas raciona mente su accién. Se

explican asi los distintos esfuerzos por
precisar las areas estratégicasy priori-
tariasdelaintervenciéndel Estadoy las
reformas alaadministracion publicaen
general, para asegurar una accion coor-
dinada de lasEP como auténticos instru-
mentos de politicaeconémica.

Dentro del contexto anterior, y de
manera complementaria a medidas
estructurales, conviene ubicar la cre-
ciente preocupacion por incrementar €l
desempefio particular de cada unade las
EP, através de lacapacitaci 6n constante
de sus trabajadores y de la formacion
adecuada de su personal directivo. Los
primeros pasos tendientes a este objeti-
vo se han dado, empero, €l camino por
recorreresalinlargo. | ndependientemente
de politicas generales, los procesosfor-
mativos correspondientes habran de
observar la especificidad concreta
de las numerosas entidades paraesta-
tales, en lo tocante a la extrema hetero-
geneidad de sus formas juridicas, tipos
de actividad y magnitudes propias.

Mas ala es seguro que el intercambio
de experiencias sobre estamateria, tanto
anivel internacional como en foros na-
cionales, constituye una excelente via
paraampliar horizontes, identificar nue-
vasformas de accion y evitar errores.



Las Nuevas Tareas

De ayer a hoy

Curiosamente el cuadragésimo aniver-
sario del Instituto Nacional de Admi-
nistracién Piblica coincide con € afio
en que inicia un nuevo sexenio, lo cual
permite hacer en este nuestro presente
una reflexion en la que se confronten
los tiempos pasados con los dias por
venir, para delinear 1o que deberian ser
las nuevas tareas de la administracion
publica.

Durante esos cuarentaarios, los escena-

rios donde se desenvuelve la adminis-

tracion publica se han transformado de
una manera radical, como consecuencia
de las modificaciones que han sufrido,

por una parte, la politica macroeconé-

mica del pais y por la otra, € rol de
Estado en la economia.

La politica de sustituciéon de importa-
cionesy lasrestricciones a lainversion
extranjeraobligaban aque € sector pU-
blicojugara un papel protagonico en €
avance del pais, pues solo é podiade-
sarrollar el esfuerzo que se necesitaba
en materiade infraestructuray empren-
der, de manera paralela, aquellos pro-
yectos industriales que se requerian en

Alfredo Acle Tomasini
Premio INAP 1984

la medida que se iban sustituyendo los
bienes extranjeros con produccion na-
cional y que por su volumen de inver-
sién, complejidad y largos periodos de
maduracion, no podian ser llevados a
cabo por € sector privado nacional.

Adicionalmente su participacion en la
economia se extendid, ademas de los
manufactureros, a los procesos de dis-
tribuciony comercializacion, los cuales
tuvieron un marcado énfasis redistri-
butivo, por medio de subsidios se com-
prabadentro o fuera del paisaun precio
y sevendiainternamente aotro inferior,
lo mismo ocurria con algunos bienesy
servicios elaborados y provistos por €
propio Estado.

De esta manera el sector publico man-
teniaun claro liderazgo en el desarrollo
nacional, pues no sdlo orientabay nor-
maba las actividades econémicas, ade-
mas desempefiaba un activo papel en
ellas. El sector privado mantuvo en tér-
minos de inversion un papel cornple-
mentario, dirigiendo sus actividades
empresariales hacia los segmentos de
mayor rentabilidad, muchos de ellos
correspondian a eslabones de cadenas
productivas que se iniciaban con una
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accion del Estado. Por gjemplo: lacons-
truccion de las obras publicas finan-
ciadas por éste, lapetroquimica secun-
daria, €l suministro de equipos paralas
grandes empresas publicas.

Por ultimo y acorde con unavision pro-
tectora del sector publico que loobliga-
ba a proveer a todos, su campo de
accion empezod a crecer desproporcio-
nadamente como consecuencia de fac-
tores ajenos a su misiéon, al hacerse
cargo por conducto de sus instituciones
financieras primordialmente, de mu-
chas empresas privadas que por razones
diversas dejaban de honrar sus compro-
misos financieros, fiscalesy laborales.
Asi, € llamado sector paraestatal se
convirtié en un heterogéneo universo
de entidades que conjugaba las verda-
deras empresas publicas, que eran las
menos, con €l resto cuyo carécter publi-
co solo obedeciaa que € gobierno era
en formadirectao indirectael duefio del

capital.

El principio del fin

Este enfoque que durante varias déca-
das gui6 los destinos de laaccién publi-
ca llegb -como ocurrioé también con la
politica de sustitucion de importacio-
nes- a punto de su agotamiento. Este se
alcanzd como producto de dos fendme-
nos paralelos. sus propias contradiccio-
nes y € cambio de escenarios que se

habian presentado a nivel mundia vy
nacional .

En efecto, la carenciade un ahorro in-
terno suficiente para financiar € desa-
rrollo del pais, lo volvié cada vez mas
dependiente de recursos externos. En su
mayor parte éstos ingresaban mediante
lacontratacion de deuda bancaria, con-
traida basicamente por €l sector publico
y sobre quien mas pesaba la responsa
bilidad de impulsar €l aparato pruducti-
vo, ademés de otras responsabilidades
sociales, politicasy econdmicas. Asi se
vinculaba déficit publico, deuda exter-
nay participacion del Estado en laeco-
nomia.

Por su parte el proceso de sustitucion de
importaciones, que en un principio al
abocarse a hienes de consumo inyect6
dinamismo a aparato productivo, fue
poco a poco perdiendo este impulso en
la medida que abarcé a sectores cada
vez méas complejos tanto desde € punto
devistatecnol 6gico como comercial. A
su vez la proteccion que sirvié de aci-
cate pala el establecimiento de laplanta
productiva, se convirtio a paso de
tiempo en un elemento que la aidoé
del exterior einhibi6 el desarrollo de su
competitividad en términos de calidad
y precio.

El déficit crénico de la balanza comer-
cia, que reflegjaba la debilidad de la
economia para generar las divisas que
é financiamiento de su desarrollo re-
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queria, fue creando por laviadel crédito
externo contratado para subsanarlo un
efecto acumulado. Este se expresd en
una deuda externa creciente, cuyo ser-
vicio fue tomando cada vez mas recur-
sos del presupuesto federal y de los
ingresos del comercio exterior, hasta
gue se llegd a la llamada crisis de la
deuda en 1982, durante lacua sehicie-
ron evidentes dos cosas. en € corto
plazo no habia manera de cubrir los
compromisos contraidos con los ban-
cos internacionales, menos aun ante la
negativa de éstos para continuar capita-
lizando intereses, mientras que en €l
largo plazo, era obvio que se habia lle-
gado al final delalineay que habria que
plantear un esquemade desarrollo dife-
rente.

Signos evidentes,
explicaciones insuficientes

Cuando los efectos de las paliticas de
sustitucion de importaciones y de ia
participacion del Estadoseandizan enun
solo momento como si fuera una foto-
grafia, es facil caer en conclusiones
simplistas, pues de esamanera es impo-
sible darle una perspectiva histérica a
los acontecimientos y tampoco es facti-
ble agregar € conjunto de elementos
gue hubo alrededor de ellos y que tam-
bién se fueron transformando. De esta
forma se pierde lariqueza de larefle-
Xién a concentrar nuestra atencion en

los hechos evidentes y no en lasrazones
profundas, donde posiblemente se en-
cuentran las ensefianzas que debemos
considerar para evitar repetir errores
similares.

Ahora esféacil decir que el sector publi-
co fue € culpable del endeudamiento
externo, €l déficit pablicoy laineficien-
cia de lasempresas paraestatal es; como
también es sencillo achacarle a protec-
cionismo labaja competitividad de las
empresas privadas.

Pero asi como es simple hacer todas
estas cosas, también podemos encon-
trar las virtudes de esas mismas politi-
cas que hoy criticamos, pues mucho de
lo que México es hoy sedebe aellas en
gran medida. Por ende, s toda politica
reline aspectos positivos y negativos,
cabria entonces preguntarnos donde
esté el origen del problema.

Las paliticas, como las medicinas, no
son buenas o malasper se. Su eficacia
depende de dos factores clave: primero,
deben ser apropiadas para la enfer-
medad que sebusca remediar; segundo,
sus dosis deben ser correctas en térmi-
nos de cantidad y tiempo.

Desde esa perspectivapodemos afirmar
gue las politicas de sustitucion de im-
portaciones y de la participaciéon del
Estado se integraron a nuestra cultura
adquiriendo una dindmica propia que
practicamente las autorreproducia. Es
decir, se procedia de manera automati-
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ca, lacua en primer término Ilevo por
la via del aprendizaje a una etapa de
perfeccionamiento. Pero posteriormen-
te, al perder contacto con el mundo real
y ante un cuestionamiento minimo por
lavia de lareplaneacion, se pasd a una
fase dedegradacion caracterizadapor el
automatismo, durante la cual las cosas
se hacen de una manera porque asi
siempre se han hecho, hasta que larea
lidad se encarga de hacernos ver nues-
troerror.

Pero aun asi, esta explicacién estodavia
insuficiente, porque aceptarla implica
ria que estamos condenados a hacer
reactivos frente a los acontecimientos.
y esagui donde ami modo de ver esta
€l problema principal que desafortuna-
damente todavia no corregimos, el cual
se resume en la ausenciade un proceso
integral de planeacién, pues hasta hora
nuestros esfuerzos en este sentido se
han quedado apenas en sus primeras
fases, es decir, lafijacion de objetivos
y metas, mientras que las etapas de gje-
cucion, evaluacion y replaneacion han
sido cubiertas pobre o nulamente.

En efecto, lalongevidad de la sustitu-
cion de importaciones estuvo asociada
a lafata de un proceso de planeacion
que advirtiera laimposibilidad de con-
tinuar por esa ruta, poniendo en pers-
pectivalos sintomas de su agotamiento
y detectara con antelacion las amena-
zas y oportunidades derivadas de las

transformaciones del escenario inter-
nacional.

Planear sin hacer y valuar es
indtil gjercicio

Desafortunadamente, nuestros proce-
sos de planeacién en la administracion
publica parecen haberse quedado en €l
sefialamiento de un deber ser. Se dise-
fian planes que contienen metas y cuyos
postulados sirven a la postre para per-
sighar mecanicamente una serie de ac-
ciones a lo largo y ancho del sector
publico, sin que trasciendan en la préac-
tica. De hecho, para muchos esto es
todo lo que abarca el proceso de planea-
cion. Por ello de manera equivocadala
asocian alaparticipacion del Estado en
la economia y, en la medida que los
vientos han soplado hacia losmercados
como elementofundamental paral aasig-
nacién de recursos se lehaido restando
importancia a dicha actividad.

Paraddjicamente en laempresaprivada
viene ocurriendo una situacion diferen-
te, pues cada vez se hace méas evidente
lanecesidad de planear estratégicamen-
te, locua supone una actitud proactiva
mediante la cual se buscaimaginar los
cambios por venir a efecto de sacar €
mayor provecho de lasoportunidadesy
atgjar las amenazas que el futuro presu-
miblemente podria deparar.
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Este hecho se explica porque la propia
apertura comercial del pais haintrodu-
cido a ambito mexicano una serie de
factores a los que anteriormente no se
les daba importancia, ademas de lacre-
ciente interrelacion de los fenémenos
econdmicos, politicos, sociales, am-
bientalesy tecnoldgicos.

Por estas mismas razones y para evitar
cometer loserrores del pasado, es obli-
gado revalorar los procesos de planea-
cion del sector publico e introducir en
ellos conceptos modernos a laaltura de
los tiempos vy circunstancias. Lo ante-
rior implica que aun reconociendo que
a los sectores privados nacional y ex-
tranjero lestocajugar un papel protagé-
nico en un ambiente de apertura
comercia y de mayor movilidad de los
recursos financieros, € Estado sigue
manteniendo un papel rector pues es
quien tiene, ademés de lavisién de con-
junto, laresponsabilidad de que losfru-
tos del desarrollo se distribuyan de
manera equitativae integral, abarcando
no solo a lamayoria de los individuos,
sino todos los &mbitos de la vida del

-

pais.

Esto implicalograr que €l bienestar y la
competitividad nacional marchen en
la misma direccién, pues de otra ma-
nera estaremos condenados a crisis re-
currentes, porque no hay desarrollo sos-
tenido, ni estabilidad politica, ni
seguridad publica ante una creciente
pobreza extrema, como tampoco €es po-

siblemejorar lascondicionesdevidade
lapoblacion cuando €l aparato produc-
tivo funciona deficientemente.

Este delicado balance es todavia una
responsabilidad de mayor gravedad s
consideramos que en el mundo de hoy,
lacapacidad de negociacion de los pue-
blos no esté relacionada con su poderio
militar, sino con su éxito comercial. De
ahi que competitividad signifique so-
brevivenciay bienestar, pues solo por
medio de ella se pueden proteger e in-
crementar lasfuentes deempleo, locua
hace trascendente y acerca a nuestra
cotidiana existencia €l concepto de ca
lidad total, entendiendo que éste abarca
calidad, productividad y costos.

Pero lablsqueda por lacalidad, lapro-
ductividad y la rentabilidad no puede
ser resultado de las acciones aisladas
gue sdlo desarrollen unos cuantos. Por
e contrario, tiene gue ser un esfuerzo
naciona porque nuestracompetitividad
se resume en lo que se ha dado por
[lamar "costo'pais’, término al que po-
driamos afiadir el de "calidad pais".

y como parte sobresaliente de esta na-
cion -es decir la nuestra- e nivel de
eficiencia del gobierno juega un papel
determinante, por loque el sector publi-
co est4 obligado a ponerse en sintonia
con loscambios que desde el entorno de
negocios se han promovido y hacer ha
ciasu interior laparte que le correspon-
de en ese esfuerzo.
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A diferencia de lo que ocurre en una
empresa u organizacion comercial, €
concepto de eficienciaen laadministra-
cion plblica tiene un sentido mucho
mas amplio, pues laaccion de gobernar
implica atender asuntos no sdlo del or-
den econdmico, también politico y so-
cial, que se expresan de diferentes
maneras por medio del tgjido social con
sus respectivasvariaciones regionales a
lo largo de la Republica.

Lavoz del ciudadano

L 0 que para una empresa es lavoz del
consumidory de lacual parte el disefio
de sus productos y servicios con €
afén de satisfacerla, paralaadministra-
cion publica ese elemento guia no pue-
de ser otra cosa que la voz del
ciudadano y a partir de lo que ella ex-
prese debe disefiar sus procesos, sus
servicios, sus planes de trabgjo y la
forma de evaluar su gestion. Ello impli-
caunaactitud proactivaque anticipe las
soluciones y no una reactiva, que silo
se aboque a manegjo delascrisis.

La insurrecion chiapaneca es sintomé&
tica de problemas de €ficiencia en la
administracion publica. EI hecho de
gue la problematica de esa regiéon se
haya gestado alo largo de muchos afios,
através de los cuaes poco logro tras-
cender hacia los niveles decisorios de
lostres Grdenes de gobierno, indicaque

las distancias que prevalecen entre
quienes toman decisiones y donde se
encuentran 1os problemas son demasia-
do largas o bien, que los mecanismos de
asignacion de recursos estan demasiado
concentrados anivel federal. Apenas se
escuchan lasvoces de losinvolucrados,
ya sean de ciudadanos o de las autori-
dades locales que mas contacto tienen
con ellos.

La necesidad de conjuntar el esfuerzo
para ser competitivosy alavez equita
tivos requiere de una administracién
publica eficaz, principio que debe evo-
lucionar de laretérica para convertirse
en un hecho real y cotidiano. Por ello,
independientemente de nuestra ideolo-
gia politica, para todos es importante
contar con un gobierno eficiente. Es
mucho lo que est4 enjuego, esen esen-
cia €l bienestar y la paz socia. De ahi
gue nuestra actitud debaguiarse por una
critica constructiva que aporte propues-
tas.

Desafortunadamente ello no es una ta-
rea sencilla, dado que nuestros prejui-
ciostienden alimitarnos lavision, pues
los mexicanos solemos pensar que la
politica se mueve como € péndulo de
unreloj: ayer el Estado omnipresenteen
todos los rubros de la vida econémica
del pais, donde lacreacion de empresas
y organismos publicos era el agua ben-
dita que todo sanaba, mientras que aho-
raesos poderes curativos estan del lado
deloprivado y € Estado hareducido su
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presenciaa minimo. Por ende, en apa-
riencia la encrucijada pareceria ser la
determinacién del justo medio.

Pero e mundo contemporaneo es de-
masiado complejo para planteamos la
presencia del Estado en la economia
Gnicamente en términos de dos dimen-
siones. Ello no s6lo nos entrampa
en los eternos maniqueismos, también
caemos en la simpleza de basar la ex-
plicacion de nuestro presente en la
culpabilidad de los defectos readles o
supuestos del otro extremo, lo cual nos
vuelve miopes para entender interrela-
ciones cada vez mas intrincadas de los
fendmenos politicos, econémicos, so-
ciales y culturales.

Hacia una reforma de
gobierno

Deahi que en e presente, reformar la
administracién publica no hay que en-
tenderlo como la eliminacion de Secre-
tarias, la venta de empresas o la
reduccion de tramites burocrpcos, En
nuestras actuales circunstancias politi-
cas, lareforma de gobierno debe ser de
mayor acance e ir a fondo median-
te cambios radicales, innovadores y so-
bre todo imaginativos, de tal manera
gue se logre un balance entre lo palitico,
loeconémicoy losocial. Porquehoy més
gue nunca es necesario sacudir el siste-
ma, transformar su cultura administra-

tiva, ponerlo a dia, desechar vicios y
eliminar atavismos que en muchos ca-
sos han convertido a la accién publica
en lastre y no en factor de impulso.

De esta manera, como elementos basi-
cos para € apoyo de la competitividad
y bienestar nacional, la administracion
publica debera combinar modificacio-
nes a su funcionamiento, organizacion
y designacion de funcionarios con un
nuevo enfoque de su participacion en la
economia, que partiendo de una visiéon
de mediano plazo del pais que desea
mos integre equilibradarnente: el marco
regulatorio, la calidad y precio de los
bienes y servicios que provee, las cues-
tiones que definen el medio de negocios
y finamente, aquellos elementos que
determinan e desarrollo social en su
acepcion mas amplia

Planear y replanear:
latareainicial

"No hay viento favorable para quien
no sabe adénde va" - decia Séneca-, lo
cua tiene unaaplicacion universal tan-
toenloindividua como en locolectivo,
si setrata de paises. Por eso con base en
los comentarios hechos con anteriori-
dad, es necesario introducir cambios
importantes en la manera como hasta
ahora el Estado ha venido planeando.
Esto se refiere a la naturaleza del pro-
ceso de planeacidn, como asus alcances
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y mecanismos de revision. Esto es to-
daviamés urgente si consideramos que
la aperturacomercial y lamovilidad de
los flujos financieros a nivel mundial
han provocado relevantes fenémenos
gue antes veiamos de manera lgjana.

A nivel industrial pensemostan sélo en
las consecuencias que parael pais tiene
el avance de industrias como ladetele-
comunicaciones, lo cua se refiere no
solo a su desarrollo manufacturero, co-
mercial y tecnoldgico, sinotambiénala
forma como se estructuran en términos
de empresas, sujetas a diferentes pre-
siones que las pueden hacer quebrar o
darles una posicién preponderante en el
mercado. Mientras que en € terreno
financiero, los movimientos de capita-
les estan determinados por €l andlisisde
diversos acontecimientos que ocurren
simultaneamente en un amplio nimero
de paises, lo cual obliga -sobre todo a
los receptores- a una constante revision
de los escenarios internacionales para
plantear sus estrategias.

Desde esa perspectivalos enfoques de-
ben ser mas de caracter estratégico,
real zar lo cualitativo sobre lo cuantita-
tivo. Las metas numéricas son Utiles
puntos de referencia, pero en la mayor
parte son medios y no fines, lo cua
dificulta cualquier evaluacion para co-

nocer si en verdad se esta lograndotras-
cender.

Por otra parte es necesario un enfoque
a mayor plazo, por ejemplo diez afios,
e introducir de maneraperiodica, verbi-
gracia cada tres afios, revisiones que
con ese mismo horizonte vuelvan a ha-
cer una proyeccion al futuro. Laimpor-
tancia de este tipo de egjercicios, que
deben hacerse no en la soledad del ga-
binete sino con la participacién de los
grupos sociales interesados, radica en
gue a planear y replanear se esta desa-
rrollando en esencia un proceso de
aprendizaje que capitaliza aciertos,
erroresy convierte laexperienciaen un
acervo Util que no se pierde en € tiem-
po.

A suvez, un Plan Nacional de Desarro-
[lo concebido de esa manera seria un
instrumento "vivo" que se actualizaria
de maneraconstantey sistematica, con-
virtiéndose en un punto Gtil de refe-
rencia para orientar las decisiones de
todos los involucrados y las acciones
gue de ellas emanen.

Estas propuestas corregirian las serias
deficienciasquetienelaelaboracion del
Plan Nacional de Desarrollo, pues por
una parte abarca un lapso demasiado
corto, y por otra, al no revisarse va
convirtiéndose en un documento histé-
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rico que incluso no incorpora los cam-
bios que por si mismo pudo haber pro-
piciado.

Evaluacion y guste de las
politicas

Ese mismo afén de revisién es necesa-
rio incorporarlo alas diversas politicas
gue tienen como origen el Plan Nacio-
nal de Desarrollo o los programas sec-
toriales y que obedecieron a una
situacion especificaque se confront6 en
un momento determinado. Como gem-
plos podriamos citar las politicas ener-
géticas en e primer caso y en €
segundo, la privatizacion del servicio
telefonico.

Este tipo de procesos de revisién que
SON comunes en otros paises abarcan a
todas las partes involucradas. provee-
dores, usuarios, trabajadores, emplea
dos, autoridades y representantes de la
sociedad, dado que €l propdsito esrea
lizar una evaluacion integral para estar
en posibilidad de hacer los gjustes que
sean necesarios para lograr los objeti-
vos gue dieron origen adichas politicas.
Por ende, es claro que no se trataria de
cuestiones protocolarias, sino gque se-
rian verdaderas reuniones de trabajo
gue sesionarian periodicay sistemati-
camente con base en una agenda que
partiera de la revision de los acuerdos
tomados en reuniones previas.

En México tal costumbre, o mejor dicho
metodologiade revision, no existe. Asi
las politicas se implantan sin hacer refe-
rencia alguna a aquellas que las prece-
dieron y tampoco se prevé laforma de
evaluarlas y revisarlas. No obstante la
creciente participacion del sector priva
do en campos que anteriormente eran
considerados solo de incumbencia del
publico, el caréacter rector de este Ultimo
lo obliga a asumir una actitud que pro-
picie la participacién del primero, pero
también asegure que ésta sea conforme
al interés de lasociedad en su conjunto.

Como gjemplo, volvamos a caso de la
privatizacion del servicio telefénico e
imaginemos que de maneraperiddicase
revisaran abiertamente |os aspectos po-
sitivos y negativos de dicha politica. De
otra suerte como hasta ahora ha ocurri-

do, el conocimiento que laopinion pu-
blica y e gobierno tienen de dichas
cuestiones es fragmentado y disperso,

haciendo dificil unaevaluacién integral

y laiincorporacion de gjustes.

Un nuevo enfoque parala
privatizacion

Habiendo vendido e sector publico
una gran parte de empresas, € proceso
de privatizacion se extendi 6 aotros am-
bitos, como es lainfraestructura. Desa-
fortunadamente los esquemas por
medio de los cuales se llevé acabo esto



150 ALFREDO ACLE TOMASINI

ultimo han derivado en una serie de
problemas que afectan negativamente a
losusuarios, en lamedida que pagan un
precio desproporcionado a servicio
gue reciben.

En efecto, € desarrollo de lared carre-
tera mediante concesiones ha significa
do pegjes muy por encimadel valor que
agregan, ademas de resultar despropor-
cionados en relacion aotros costos. Por
egjemplo, su nivel esta por arriba del
costo de combustible, lubricantes y €
relativo a ladepreciacion del vehiculo.

Esta situacion se produjo como conse-
cuenciade varios factores que conviene
analizar con € fin deevitar cometer los
mismos errores en otros casos. En pri-
mer término la privatizacion se hizo
a medias 0, mejor dicho, se le dio un
carécter temporal. Esdecir, sedgjaaun
particular que construya y posterior-
mente opere unaobra de infraestructura
durante un determinado periodo, que le
permita recuperar su inversion y obte-
ner un margen de ganancia y a cuyo
término debera entregar el inmueble a
gobierno. Més alin, la brevedad de di-
cho lapso se consider6 como un ee-
mento relevante al momento de evaluar
las propuestas entre los distintos con-
cursantes, resolviéndose a favor de
aguellos que ofrecen la entrega mas
rapida.

Este criterio tuvo como ldgica conse-
cuencia una presion importante en los

flujos financieros, pues los obligaba a
una recuperacion excesivamente corta
para estetipo de obras, cuyas amortiza-
ciones suelen ser a plazos mas largos.
Esto finalmente significo paralosusua
rios cuotas muy altas, desalentando el
uso de lasnuevas carreteras, 10 que asu
vez perjudico lageneracién de ingresos
y la posibilidad de cubrir € pago de
intereses y amortizaciones de los finan-
ciamientos adquiridos por |os concesio-
narios, quienes han acumulado
importantes carteras vencidas en una
serie de instituciones financieras. Lo
anterior haobligado al gobierno federal
abuscar esquemas que permitan aestas
Ultimas sortear €l problema sin afectar
el sistema bancario.

Adicionamente, el esquemade privati-
zacion de carreteras hacia explicito que
€l operador tenia que ser un constructor.
Estadualidad no favorece la€ficiencia,
ni el control de costos, pues aun cuando
las empresas filiales de los grupos alos
cuales seasignd laconcesi 6n mostraron
resultados negativos, |os resultados de
las empresas constructoras mediante
las cuales gjecutaron dichas obras fue-
ron totalmente opuestos.

De lo anterior se pueden derivar varias
recomendaciones. En primer término,
los periodos de concesién deben estar
acordes con lanaturaleza de lacobra en
cuestion, a cuyo término no necesaria’
mente debe entregarse al gobierno, sino



gue podria volverse a concesionar por
un periodo similar al mismo concesio-
nario, en caso de una evaluacion positi-
va de su gestioén o, en su defecto, a otra
persona moral que surgiera de un pro-
ceso de licitacion claro y transparente.

En segundo lugar, no debe ser necesario
gque e constructor y € concesionario
sean en el fondo la misma figura, pues
laexperienciademuestra que su interés
primario serd la construccion y no la
operacion, alavez que a actuar como
juezy parte se favorecen los incremen-
tos en los costos.

En tercer lugar, los proyectos desde su
concepcion deben plantear el equilibrio
en el cumplimiento de objetivos finan-
cieros, econémicos y sociales, en los
gue desde luego sobresale €l nivel que
tendran sus precios o tarifas, pues ello
significard un efecto importante en la
competitividad de laagricultura, indus-
triay servicios. Al respecto puede ser
recomendabl e una participacion del go-
bierno federal en e capital accionario,
sin que sea mayoritario y posiblemente
con un caracter temporal, pues de otra
suerte de poco servira contar con una
moderna infraestructura s las tarifas
pOr Su uso son excesivamente elevadas.

Esta dltima reflexion implica conceder
al proceso de privatizacién una vision
més flexibley menos dogmatica, locual
puede abrir a pais amplias posibilida-
des donde concurran los capitales pU-
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blico y privado. En cambio, s damos a
la privatizacion un enfoque de todo o
nada, sus resultados no solo seran limi-
tados, sino que pueden ser muy costo-
sos para el resto de laeconomia.

Lo anterior cobra ahora especial rele-
vancia s tomamos en cuenta que €
proceso de privatizacion debe exten-
derse a otros ambitos que hacen nece-
saria una mayor creatividad. Por
ejemplo, Aeropuertosy Servicios Au-
xiliares es uno de los sistemas aeropor-
tuarios mas grandes del mundo. Por su
parte, lageografiaecondmicade Méxi-
co implica para dicho sistemaque exis-
tan aeropuertos con un gran
movimiento y otros con muy escasas
operaciones, pero que deben mantener-
se abiertos, pues de otrasuerte se dgja-
rian sin comunicacion aérea vastas
zonas de la Republica.

Un enfoque tradicional de la privatiza-
cién seriaidentificar las terminales aé-
reas mas rentables y venderlas. Pero
ello implicaria, por un lado, que €l go-
bierno federal se quedariacon las defi-
citarias, y por otro, que se perderia una
de las fortalezas de AsA, su integridad
como sistema.

Desde esa perspectiva se podria plan-
tear laconversion de ASA en una socie-
dad mercantil en cuyo capital
accionario podria participar mayorita-
riamente e sector privado y en cuyos
estatutos se estableciera un limite a la
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tenencia de acciones por parte de un
s0lo inversionista, como ocurre en las
instituciones financieras. Dichos titu-
los podrian colocarse en la bolsa de
valores para buscar lamayor pulveriza-
cién de inversionistas, desarrollar un
mercado secundario que lesasegure li-
quidez y disponer de un cand definan-
ciamiento para cubrir las necesidades
futuras de capital que demande la ex-
pansién del sistema y el mejoramiento
y ampliacién de sus servicios.

Revisar su funcionamiento
interno; las otras tareas

E| pais ha experimentado un cambio
notable en varios aspectos de la vida
nacional, sinembargo, €l sector publico
y particularmente el gobierno federal se
han quedado rezagados en relacion asu
funcionamiento interno. Esto es evi-
dente cuando aun por andisis superfi-
cides podemos darnos cuenta de que
cuestiones relativas a sus recursos hu-
Manos, recursos materiales y sus proce-
sos han avanzado muy poco.

Asimismo se puede decir -con lasalve-
dad de que esta opinidn parte de obser-
vaciones someras del autor- que las
distancias que median entre el nivel de
eficienciadel gobierno federal, por bgjo
gue éste sea, con losotros dos érdenes,
€l estatal y el municipal, sonamplias, lo
que de alguna forma limita esfuerzos de

descentralizacion en lamedida que se
crean circulos viciosos, pues el centro
no transfiere funciones a los Estados y
municipios dado que no tienen posibi-
lidad de gjercerlas y a su vez, éstos no
evolucionan porque no se les delegan
responsabilidades.

Tomando en cuenta la influencia que
tiene en la actividad economica la efi-
ciencia del gobierno federal, pues sus
actividades facilitan u obstaculizan
funcionamiento del aparato productivo,
y a estar sometida la economia a una
presion comercia masintensapor lavia
de la apertura, es fundamental que €l
sector publico ponga su parte en €l for-
talecimiento de la competitividad na-
ciona. Para ello es clave redlizar dos
aspectos de su administracion: sus re-
cursos humanos y laseparacion del sec-
tor paraestatal del central.

Recursos humanos

L a administracion pablicaes en esen-
ciaun proveedor de servicios. Algunas
veces éstos tienen un caracter especifi-
co y por ende son féaciles de observar.
En otras ocasiones sus caracteristicas
son mas amplias, por 10 que no es tan
sencillo identificarlos, aunque pueden
tener para lacomunidad una importan-
ciamayor. Un gemplo de los primeros
es cuaquier tramite, mientras que de
los segundos son los procesos de pla-
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neacion y la coordinacion de diversas
instancias.

El factor humano en una organizacion
gque provee servicios es clave para la
calidad de éstos, pues por obvias razo-
nes ocupa una mayor proporcién en €
valor que se agrega.

Por otro lado, esimportanterecordar que
la totalidad de los procesos estan dise-
flados por laaltay mediajerarquias y que
lamayor parte de los problemas se en-
cuentra precisamente en |0s procesos.

Estas dos consideraciones nos plantean
gue loscambios deberan venir de arriba
hacia abajo y no solo concentrarseen el
nivel de empleado publico de menor
rango, a quien con frecuencia se le
achacan las ineficiencias, cuando en
realidad es sdlo un gjecutor de procesos
gue otros -por loregular sus superiores-
disefiaron.

Desde esta perspectiva es importante
asegurar gue los nombramientos de la
altajerarquiadel sector central recaigan
en las personas mas idoneas y que €ello
suceda conforme anuestras tradiciones
republicanas. Pero de acuerdo a la
Constitucion, esta facultad es gercida
hasta abora por € Presidente de la Re-
publica sin necesidad de consultar a
poder legidlativo. Es decir, que a dife-
rencia de lo que ocurre en otros paises,

incluso en otros ambitos de lavida na-
ciona, € jefe del poder eecutivo no
tiene para estos efectos contrapeso al-
guno.

De esta manera lasociedad, que es pre-
cisamente la mandante, desconoce las
razones por las cuales e Presidente es-
cogi6 en su calidad de primer mandata-
rio adiversas personas para asistirlo en
las funciones que le fueron conferidas
por esamismasociedad quelo€ligid, lo
cual parece contradictorio al espiritu re-
publicano de la Constitucién. La am-
plitud de esta facultad ha propiciado
abusos, porque en ocasiones hafavore-
cido que personas sin las calificaciones
necesarias ocupen importantes cargos
en la administracion publica o bien, €
nimero de cambios en € gabinete ha
sido excesivo, con los consiguientes
efectos hacia € interior de las depen-
dencias donde dichos movimientos se
han presentado.

En consecuencia, seriaaconsegjable que
laConstitucion sereformarapara que la
Camara de Senadores ratificara las de-
signaciones presidenciales alos princi-
pales puestos de la administracion
publica. Pero dichos procesos de ratifi-
cacion no deberian tener un caracter
protocolario, como ocurre en €l caso de
losembajadores, sino convertirse en un
verdadero foro de andlisis concentrado
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en tres aspectos béasicos: lahistoria per-
sonal del nominado, sus credenciales
profesionales y la revision de que no
existan conflictos de intereses. Esdecir,
gue no ocupe un puesto donde ejerza
como juez en un &mbito donde antes
haya sido parte.

Esta modificacion serviria defiltro, ha-
bria un proceso de examinacion publica
y en €l fondo € poder gecutivo saldria
fortalecido, pues sus principales desig-
naciones contarian con € respaldo de
otro de los tres poderes de laUnion.

En dicho proceso y para efectos del
funcionamiento de la administracion
publica conviene resaltar el caso del
[lamado Oficial Mayor. Mientras que el
Secretario y Subscretarios tienen fun-
ciones que orientan sus actividades ha-
cia la elaboracion de politicas y la
gjecucidon de acciones que a partir
de ellas se establezcan, € Oficia Ma-
yor es €l administrador de los recursos
humanos, materiales y financieros que
habréan de coordinarse armoénicamente
paraque loanterior se conviertaen una
realidad tangible.

A fin de tener una idea sobre lamagni-
tud de esta funcion, pensemos que los
recursos manejados en varias Secrete-
rias de Estado son tan cuantiosos como
los administrados en muchas empresas
privadas que se calificarian como gran-
des. Esto implica que como punto de
partida fundamental para la moderni-

zacion del sector publico debe conside-
rarse la definicion de un nuevo perfil
del Oficia Mayor, que siendo una per-
sona calificada como administrador y
con experiencia, se conviertaen el pro-
motor del cambio. S6lo a partir de é se
podran instrumentar lastransformacio-
nes de los procesos y sistemas que ur-
gentemente se requieren, que son la
base parael funcionamiento de laadmi-
nistracion publica y realizar modifica-
ciones radicales en el ambito de los
recursos humanos.

Conviene destacar este Ultimo aspecto,
pues no es posible pensar que se podra
mejorar laadministracion publicasi no
seatiende lacalidad devida del emplea-
do publico, lacual comprende: su capa-
citacion, su participacion activa en la
solucion de problemas y desde luego,
Su compensacion.

Separacion del sector
paraestatal del sector central

Habl ar de separacién del sector paraes-
tatal del central podria sonar en primer
término algo absurdo, pues en principio
parecen estar desvinculados, enten-
diéndose con claridad €l &rea de accion
de cada uno. Pero en la préctica las
cosas son muy diferentes. Mediante las
leyes de Gasto Publico y la Deuda PU-
blica se ha creado un proceso de inte-
gracién del sector paraestatal con €l
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central, por medio del cual sus eroga
cionesy adeudos se suman con los gas-
tos de las dependencias dd sector
central y con los adeudos del gobierno
federal, no obstante que lanaturalezade
estos conceptos en sociedades mercan-
tiles con fines de producciony distribu-
cion son sustancialmente distintos a
gue tienen en las dependencias publi-
cas.

De estaforma, los controles disefiados
para€l sector central sehan extrapolado
a paraestatal resultando en una serie de
limitaciones que restan flexibilidad asu
operacion, al extremo de af ectar el cum-
plimiento de su mision y objetivos. Por
ende, mejorar laeficienciay eficaciade
las entidades paraestatales hace indis-
pensable revisar los esquemas de con-
trol a los que estan sujetas, buscando
Ilegar aun punto en el que selesotorgue
la mayor autonomia de gestiény a la
vez se asegure que cumplan los propo-
sitos para los que fueron creadas. De
otra suerte sus administradores se se-
guiran viendo confrontados con €l dile-
ma de cumplir con las normas u operar
de lamejor maneraposible.'

Asimismo, es imperativo revisar lafor-
ma como se designan los directivos de
las entidades paraestatales, respecto
alocua debe establecerse en el caso de
las mas relevantes un proceso similar a
mencionado anteriormente, pero con la
variante de que los nombramientos de-
ben ser por periodos especificos- por

gjemplo cinco afios- y de preferenciano
redlizarse a principio, sino a lo largo
del sexenio.

Esta propuesta aseguraria que se hicie-
ran cargo de las entidades paraestatal es
personas mejor capacitadas, lo cual es
fundamental para elevar su nivel de efi-
cienciay contribuir ala competitividad
nacional. Recordemos que en cualquier
tipo de organizacion un cambio a su
cultura entra por la cabeza, por eso se
requieren en ella verdaderos adminis-
tradores que comprendan lodelicado de
su mision al tener éstaun carécter dual,
pues no son solo directivos, sino tam-
bién servidores publicos. A su vez d
haber designaciones por periodos espe-
cificos el sector paraestatal empezariaa
sustraersede losciclossexenales, cuyas
diferentes fases merman su eficiencia

Un nuevo enfoque de la
participacion del Estado en la
economia

En suma, lo mencionado hasta ahora
plantea la necesidad de introducir un
nuevo enfoque para la participacion del
Estado en laeconomia, cuyos objetivos
centrales deben ser elevar la competiti-
vidad y bienestar nacional, lo cua no
sblo abarca las cuestiones propias del
funcionamiento interno de la adminis-
tracion publica, sino aquellos aspectos
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derivados de su carécter rector detodos
los elementos que definen €l desarrrollo
econémico nacional.

Propiciar €l avance méas o menos simul-
tdneo de cada uno de ellos es una res-
ponsabilidad fundamental del
gobierno, pues solo él tiene lavision del
conjuntoy laposibilidad de influir para
evitar rezagos extremos que tarde o
temprano signifiquen un lastre para €
resto. De lamisma manera, a €l corres-
ponde que exista congruencia entre €l
nivel macroeconémico y microeconé-
mico. Y por esto Ultimo entendemos
tanto a la empresa, como a individuo,
en su doble papel de empleado y consu-
midor, balance que se resume en su
nivel y calidad de vida

En funcién de lo anterior, la participa
cion del Estado en laeconomiase puede
concebir a partir de varios elementos
gue se encuentran mutuamente interre-
lacionados, aunque algunos de ellos no
pertenezcan en sentido estricto al ambi-
to econémico. Sin embargo, hoy Méxi-
CO €S un pais megjor comunicado en su
interior y allende sus fronteras; su po-
blacién estd més preparaday se asienta
cada vez en mayor proporcién en cen-
tros urbanos, 1o que en suma ha creado
un tejido social donde problemas y so-
luciones se mezclan, aun cuando no
sean de lamisma naturaleza.

Desde esa perspectiva, laparticipacion
del Estado por €l logro de dichos obje-

tivos se puede plantear en funcién de
cinco grandes areas.

o Visién de medio y largo plazos.
o Ambiente de negocios.

0 Proveedor de bienesy servicios.
o Marco regulatorio.

o Desarrollo socidl.

Vision de medio y largo plazo

Esta debe sintetizar en términos mas
precisos parte del proyecto de pais a
gue aspiramos e implica laelaboracion
y revision sistematica y constante del
plan nacional, en € cua cristalice un
sefial amiento conjunto entre sociedad y
gobierno de las prioridades nacionales,
como pueden ser: sectores estratégicos,
regiones prioritarias, perfil del nivel y
calidad de vida de la poblacion y las
sendas politicas paralograr estas metas.

Ambiente de negocios

La posibilidad de realizar inversiones
esta intimamente vinculada a grado de
certidumbre y seguridad que exista res-
pecto a futuro. En ello laestabilidad de
lasvariables econdmicas y politicasjue-
gan un papel preponderante, alo cual se
anade laseguridad publicay el acceso a
informacion oportuna, confiabley perié-
dica sobre €l acontecer nacional.
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Proveedor de bienesy
servicios publicos

El Estado es un eslabén de las cadenas
productivas al prov'éer bienes y servi-
cios, por agunos de loscuales no cobra
de manera directa, aunque si los finan-
cia por medios presupuestales. En la
medida que el gobierno satisfaga los
reguerimientos de los consumidores de
sus productos o de los usuarios de sus
servicios, contribuird a incrementar la
competitividad nacional. Pero ello re-
quiere como condicion indispensable
mejorar de manera continua el desem-
pefio del empleado publico y elevar su
nivel y calidad de vida.

Marco regulatorio

Leyes y reglamentos deben ser ele-
mentos que orienten las acciones coti-
dianas hacia losobjetivos sefialados por
politicas especificas emanadas de lavi-
sién amediano y largo plazos. Por ende,
su funcién debe ser la de servir de aco-
tamiento y no de obstaculo. De ahi
gue sea necesaria su claridad y re-
vision sistematica con grupos de
interés (proveedores, consumidores,
medio académico, etcétera) para cono-
cer en qué medida se cumple con dichos
propdsitosy en caso negativo, definir la
manera de remediar la sitnacion. Tam-
bién hay que reconocer que por su na

turaleza, losmarcos regulatorios suelen
marchar a lazaga de los acontecimien-
tos cuyo paso delinea nuevas redida
des, por loque susrevisiones constantes
aseguran que ese distanciamiento no
crezcaen demasia.

Desarrollo socia

L aculminacién de la vida econémica
y politica de un pais esta en laelevacion
constante del nivel y calidad de vida de
su poblacion, lo cual se sintetiza en €
desarrollo armonico de la sociedad en
su conjunto y por e que experimenten
en lo particular cada uno de los elemen-
tos que laintegran.

Por el contrario si esto no ocurre, €
rezago serd indicativo de que algo esta
falando en e sistema y hara prever
problemas futuros al avizorarse épocas
de incertidumbre, pues su presenciaim-
plica que solo una parte de |a poblacion
esta siendo beneficiada o bien, que los
aspectos econdémicos, politicos y socia-
les del pais no estan evolucionando de
manera homogénea, |o que conlleva la
posibilidad de que los sectores més
aventajados se vean obligados adetener
su marcha a poner entre ellos y los
atrasados una brecha insostenible.

Aunque hemos hablado de cinco éreas
fundamentales que deben estar en un
nuevo enfoque de la participacion del
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Deficiente

-Definiciones imprecisas

-Precios no competitivos

-Calidad bgja

«Suministre inoportuno

«Personal no capacitado

*Bgjonivel y calidad de
vidadel empleado
publico

Ambiente de negocios

*El mercado como dogma '] °
-Enfoques a corto plazo - -
*Aspiraciones indefinidas

[ .

Marco regulatorio

Desarrollo social

e Situacion actual

0 Meta amediano plazo ( 3 a5 afos)
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Estado en la economia para elevar la
competitividad y bienestar de la socie-
dad, en realidad cada una de ellas esta
integrada por diversos aspectos.

Con lafinalidad de buscar una repre-
sentacion visual de éstos que lepermita
al lector observar sus componentes mas
relevantes, su interrrelacion y a lavez,
ubicarlos respecto a la situacion que a
nuestro juicio guardan actualmentey a
laque habriade aspirarse en el mediano
plazo, se disefid e grafico de la p4gina
anterior.

Participacion del Estado en la
economiapara la
competitividad y bienestar
social

Es evidente la naturaleza cualitativa
del cuadro anterior, confiriéndole en
consecuenciaun caracter subjetivo. Por
tanto es factible que la ubicacion de la
situacion actual en cada una de las
areas, como también lameta propuesta,
varie segun el juicio de los diferentes
lectores, aunque es factible que exista
coincidencia de que no estamos en los
niveles éptimos. Sin embargo, a mar-
gen de las distintas apreciaciones per-
sonales, el aspecto que deseamos
resaltar es que la participacion del Es-
tado en la economia, sobre todo si sus
objetivos fundamentales son la eleva-
cion sostenida de la competividad Y el

bienestar social, no puede limitarse a
las empresas publicas, a su accién nor-
mativa 0 a su gjercicio presupuestal,
dado que lacomplejidad de la sociedad
moderna interrelaciona fenébmenos de
diversa indole obligando a verlos de
manera integral.

Por ejemplo, la concentracién de lari-
queza conlleva un mercado interno es-
trecho que orienta la oferta agregada
hacia la satisfaccion de la demanda de
los grupos de altos ingresos, en tanto
gue ante laausencia de poder adquisiti-
vo los sectores marginados no pueden
ni siquiera satisfacer sus necesidades
elementales, lo cua se vuelve terreno
fértil para la seguridad publica, hace
propicia la inestabilidad politica 'y ge-
nera incertidumbre, lo que termina por
crear un clima de negocios poco favo-
rable.

De la misma manera, la falta de una
visién de largo plazo que esté siendo
revisadade maneraperiodicay sisteméa-
tica limita lafuncion orientadoradel Es-
tado y provoca ciclos de incertidumbre
asociados con cada cambio de la admi-
nistracion. Lo anterior se acentta por €l
enorme movimiento de funcionarios pu-
blicos aque esto da lugar y por el hecho
de que las aprobaciones presupuestales
estan limitadas a un afo calendario.
Todo ello afectalaeficienciadel aparato
gubernamental y en consecuencia, re-
percute en €l resto de la economia.
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En resumen, laelevacion de lacompe-
titividad y bienestar nacional supone el
equilibrio y avance simultaneo de un
gran numero de variables, algunas de
las cuales no necesariamente se en-
cuentran en € plano econémico. Ello
hace necesario una amplia vision de la
nacion, a partir de planteamientos inte-
grales que contemplen asociedad y eco-
nomia como un mismo todo, lo que
implica también asumir una responsa-
bilidad compartidaen lasolucion de los
problemas nacionales.

Ciertamente e gobierno tiene la fun-
cion de conducir y vigilar buena parte
de los principal es asuntos del pais, pero
en sus Manos no estan ni pueden estar
latotalidad de soluciones. Esto nos obli-
ga atodos amantener esa mismavision
global y a no encerramos en nuestra
propia problemdtica, sin antes compren-
der a la nacion dentro de la cua esta

inserta. Por ende, no sblo hay que pre-
sionar al Estado para que vea presente
y futuro desde ese enfoque integrador,
sino que éste mismo debe ser e que
oriente los planteamientos de cadagru-
po. Por el contrario, la presién mezqui-
napara hacer prevalecer losinteresesde
un sector, aun si éste es el publico,
terminaen esfuerzos parcialesy en éxi-
tos tan fragmentados como efimeros.
Nunca como triunfos nacionales y du-
raderos.

Notas

r Acle Tornasini, Alfredoy Vega Hutchinson,
Juan Manud, La empresa publica: desde fuera,
desde dentro, Limusa, México, 1986.

2 El desarrollo deestaseccién estaapoyado en el
Capitulo VI del autor Retos y Riesgos de la
Calidad Total, Grijalbo, M éxico, 1994.



La Fonnacion deDirectivos

Planteamiento inicid

Un rasgo fundamental de todo proceso
de modernizacion administrativaes sin
duda, hoy en dia, la blusqueda de una
mayor eficaciay eficiencia, tanto en la
definicién de objetivos como en el em-
pleo de recursos. Con €ello se pretende
disminuir la brecha alin extensa entre
una creciente responsabilidad ante el
ciudadano y una nueva cultura de la
funcién puablica, de ta modo que
la prestacion de los servicios se realice
con idéntica -si no méas- competitividad
y calidad que laqgue se espera del mun-
do empresarial privado.

En los Ultimos afios, en diversos paises

se estén perfilando y aplicando ya, para
lograr este propdsito, un conjunto de
acciones estratégicas, que van desde la
mera desconcentracion competencial,

hasta el desarrollo de nuevos sistemas
deinformaciony lagestion integradade
objetivos que atienden a mdltiples re-
querimientos, los cuales se tienen que
alcanzar en medio de no menores con-
dicionantes de toda indole. Y si cupiese
destacar algo de entre tan variados retos
y afanes, resultariaindudable que fuese

Guillermo Haro Bélchez
Premio INAP 1986

laactuacion y lamayor profesionaliza-
cioén de los recursos humanos, donde se
viese la clave comun de todos €llos y
sin lacua no cabe esperar ningln éxito
sustancial.' Detales exigencias destaca,
por su complejidad, la que atafie a los
niveles directivos de laadministracion,
pues en ellos confluyen circunstancias,
potencialidadesy limitaciones que difi-
cultan la aplicacién automética de me-
todologias vélidas para la empresa
privada.

En nuestro pais, cuyo modelo de fun-
cion publica, pese alos importantes es-
fuerzos, contintia basado en laledtad y
en la confianza més que en el mérito
yen lacapacidad paraingresar al servi-
cio, a Ultimas fechas seviene hablando,
aunque todavia muy de lgjos, de instru-
mentar procesos formativos adecuados
alos enormes retos que afronta el pais.
Detal forma que para nosotros es nece-
sario conjugar, de un lado, labusqueda
de nuevos talentos y estilos directivos
y del otro, lagjecucidn de politicas ten-
dientes alograr una mayor profesiona-
lizacion y e aprendizaje de habilidades
directivas que amplien y mejoren la
eficiencia y capacidades de quienes



162 GUILLERMO HARO BELCHEZ

ocupan los nivel es decisorios, con inde-
pendencia de la forma como llegaron
ahi.

Por todo ello, existen hoy en dia dos
temas que me parecen capitales en €
estudio de nuestra administracion pu-
blica: uno, lablsqueda de férmulas que
permitan en el corto plazo un mayor
equilibrio entre los derechosy las obli-
gaciones de los servidores publicos, es-
tas Ultimas desarrolladas en
profundidad en los Ultimos doce afios,
en tanto que en 1os primeros apenas se
distinguen lasconquistas;' y dos, laim-
plantacién de una politica integral en
materia de formacion y capacitacion
para los servidores publicos.

El primero se ocupard de introducir me-
canismos objetivos de seleccion, e re-
conocimiento de la estabilidad en €
empleo, el derecho alacarrera, median-
te escalones previamente configurados
y disefiados, que brinden al servidor
publico un horizonte claro alolargo de
unavidadetrabajo, evitando laspromo-
ciones metedricas o las defenestracio-
nes stibitas y por supuesto el derecho a
lasindicacion, sin distingos de niveles
0 categorias. El segundo serviraparair
apuntalando y complementando ade-
cuadamente el desarrollo de carreras
profesionales y la seleccion de poten-
ciales candidatos para asumir |os pues-
tos de una administracion publica tan
variada y compleja como la nuestra. Y
es este precisamente el objetivo princi-

pal: formar a las personas que deben
liderar lamodernizacion de laadminis-
tracion, pues s ésta debe actuar como
elemento dinamizador de la moderni-
zacion general del pais, debe moder-
nizarse ella misma, mejorando su orga-
nizacion, pues hasta e momento ha
mostrado disfunciones que es preciso
corregir, cambiando su funcionamiento
actual por otro orientado primordial-
mentea servicio publico, transforman-
do la mentalidad de sus recursos
humanos en & mismo sentido. De aqui
gue nuestros directivos deban ser en €
futuro, ante todo, lideres del cambio de
laadministracién, de un cambio dirigi-
do, de un proceso planificado, €jecuta-
do progresivamente y sobre el que debe
efectuarse un seguimiento constante.
En suma, € directivo publico debe co-
nocer el contexto enel cua seinsertala
administracion y debe dominar los me-
canismos propios de la organizacion
administrativa. Y todo ello sin olvidar
gue esta meta tiene que lograrse en un
escenario de gran complejidad, deter-
minado por un sistema politico confor-
mado por tres 6rdenes de gobierno
auténomos entre si. A lo anterior hay
gue agregar las politicas de restriccion
del gasto publico, aplicadas indebida
mente de entrada, a estos programas,
por lo que la mayoria de las personas
gue en nuestra administracion publica
gjercen funciones directivas, han ido
adquiriendo su "habilidad" en laprac-
tica o bien, sacando tiempo de donde
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podian, recurriendo en no pocas ocasio-
nes a programas de formacién externos
a laadministracion.

La necesidad de rellenar esta laguna
obliga a plantearnos como objetivo
prioritario la puesta en marcha de un
plan de formacién dirigido especifica
mente al colectivo funcionarial.

La formacion de directivos
en Europa

Aunque las administraciones publicas
de los paises europeos estan encontran-
do en la actualidad serias dificultades
para cubrir las necesidades de forma
cion de sus funcionarios superiores, la
estructuray el disefio de sus programas
de formacion nos resultan sumamente
Gtiles en lablsqueda de una politica de
formacion de directivos, considerando
como supuesto que e verdadero valor
del derecho comparado procede del en-
riquecimiento que produce en las pro-
piasideas y no de lavana pretension de
trasladar mecénicamente sus solucio-
nes.

En las préximas lineas, por tanto, pre-
sentaremos una sintesis descriptiva de
los sistemas de formacidn existentes en
algunos de los paises de laComunidad
Europeay sus lineas comunes.®

Bélgica

La formacion de funcionarios en Bél-
gicasecaracterizapor lainexistenciade
un centro administrativo autébnomo que
desempefie un papel significativo para
laprovision de formacién y por lacon-
siderable autonomia de los departa-
mentos paradeterminar |as necesidades
de formacion.'

«Ladefinicién genera delapoliticade
formacion corresponde a la Direccion
General de Seleccién y Formacion
(DGSF) que depende orgénicamente del
Ministerio de la Funcién Pdhlica. Sus
competencias comprenden la integra-
cion de laformacién en el proceso de
modernizacion del sector publico, €
desarrollo de planes de formacion de
alcance interdepartamental y laformu-
lacién de acciones especificas que no
puedan desarrollar los departamentos».

El énfasis del sistema de formacion re-
cae en € denominado periodo probato-
rio. Susuperacion condicionael acceso
definitivo a puesto de trabgjo, Esta or-
ganizado por la DGSF en colaboracion
con las Comisiones Departamentales e
Interdepartamentales que asesoran so-
hre el contenido de los programas y
participan en lavaloracion del personal
durante el periodo de précticas.

«Laformacién en carrera acargo de la
DGSF es consecuente con las misiones
de caracter general y complementario
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gue le son encomendadas. Realizabési-
camente las siguientes actividades»

* Formacion de funcionarios superiores,
mediante |la contratacién externa de
cursos de management.

 Preparacion de los responsables de
formacion en cada departamento.

 Fonnacion en materia de nuevas tec-
nologias de la informacion (en cola
boracion con € sector privado) e
idiomas.

En lo que a la formacién de funciona-
rios superiores se refiere, laadministra-
cion belga desestimoé en e afio 1962 la
adopcion del modelo francés de la Es-
cuela Nacional de Administracion,
adoptando, desde entonces y hasta
1982, un sistema externo de provision
mediante e denominado Instituto Ad-
ministracion-Universidad, que asumia
laformacion de atos funcionarios bajo
una perspectiva universitaria. En laac-
tualidad esta formacién continta ofre-
ciéndose desde € exterior, pero con
mayor flexibilidad, contratandose por
la DGSF con diversos centros académi-
COS.

Laformacioén del funcionario decarrera
se ofrece principalmente por los depar-
tamentos de acuerdo con sus necesida-
des, que no son objeto de un andlisis
sistemético. Los programas de forma-
cién varian considerablemente, desta-

cando los de departamentos con fun-
ciones definidas y necesidades de for-
macién més obvias (por €jemplo, admi-
nistracion financiera).

La coherencia de la politica de forma-
cion de laDGSF y los departamentos se
asegura por medio de los responsables
de formacion departamental, quienes
estan directamente vinculados a secre-
tario general de cada departamentoy a
la propia DGSF. Los comités departa-
mental es e interdepartamental es de for-
macion aseguran la planificacion,
coordinacién y armonizaciéon de los
programas de cada departamento. Estos
comités cuentan con la presencia de
representantes sindicales.

Dinamarca

Laformacionde funcionarios esta fuer-
temente influida por el programa de
modernizacion del sector publico desa
rrollado en Dinamarcadesde 1983 (ma-
yor aplicacion de criterios de mercado
e introduccion de nuevas tecnologias).'

Las principales caracteristicas del pro-
grama de formacion son:

« Amplio alcance del programade for-
macion (todos losnivelesy alo largo
de toda la carrera administrativa).

« Claraorientacion del programa (obje-
tivos bien definidos).
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« Enfasisen laformacion en materiade
nuevas tecnologias de informacion
(prioridad inmediatadel programade
modernizacion).

e Privatizacion parcial de la Escuela
Danesa de administraciéon publica
(institucion independiente donde los
cursos para funcionarios se ofrecen
con orientacion comercial).

Lapoliticade personal del sistemadanés
se basa en lagran autonomia de los de-
partamentosy direcciones, responsables
incluso del reclutamiento del personal
segln sus propios criterios. No existe
una politicacomun de formacion de per-
sonal. Cada departamento decide sobre
laformaidéneade atender sus necesida-
des. La intensidad de laformacion varia
mucho entre los departamentos, aunque
graciasalaconexién cond programade
modernizacion se observauna tendencia
hacia una politicamés sistemaética.

Desde 19811aEscuelaDanesade admi-
nistracion publicaes unainstitucion in-
dependiente gobernada por un consejo
compuesto por representantes del Esta-
do, las Regiones, los entes localesy los
sindicatos, que debaten y aprueban su
programa de actividades. Lajunta di-
rectiva esti asesorada por un consejo
educativo compuesto por repre-
sentantes de los sindicatos, asociacio-
nes profesionalesy del propio personal
de laescuela. Un comité educativo es-
pecial compuesto por profesores y

alumnos se establece para cada activi-
dad con € fin de concretar su contenido
y efectuar su evaluacioén.

La Escuela mantiene contactos estre-
chos con las universidades y otras ins-
tituciones de educacion superior (por
gjemplo, la Alta Escuela Municipal, €
Instituto de Investigacion Regional y
Local sobre Administraciony Finanzas
Publicas o e Centro Danés de Manage-
ment), que dan como resultado unaviva
cooperacion con frecuentes intercam-
bios de personal.

«Entre las actividades de formaci6n del
Instituto destacan:

e Unprogramade cursosde largadura-
cién orientados a la obtencién de un
diploma en las areas de administra-
cién general, administracién finan-
cieray administracion social.

* Los cursos de corta duracion para
funcionarios superiores (organiza-
cién del sector publico, procedimiento
administrativo, gestion presupuesta-
ria, control financiero, gestién de per-
sonal, papel de la Administracién en
el proceso legislativo y técnicas de
planificacion).

» Un programade cursos sobre la apli-
cacion de nuevas tecnologias de in-
formacion.

» Un curso paradirectivos de ocho se-
manas, distribuidas a lo largo de un
ano, destinado a desarrollar su capa-



166 GUILLERMO HARO BELCHEZ

cidad de gestion en unaépoca de cam-
bio.»

Francia

L aformacién de funcionarios publicos
en Francia se caracteriza por el acen-
to en la formacién previa a acceso a
puesto de trabajo, tras la superacion de
las pruebas selectivasy lamarcada de-
partamentalizacion de la formacién en
escuelas especializadas dependientes
de cada ministerio. Tan solo laforma
cion de los cuerpos interministeriales
de élite corresponde alaEscuela Nacio-
nal de Administracién (ENA). Estas dos
caracteristicas y la ausencia de unared
de enlace efectiva hacen dudar de la
puestaen précticade una politica gene-
ral de formacion de funcionarios en
Francia, a pesar de la declaracién fre-
cuente de su importanciay vinculacion
alos planes de reforma administrativa.'

Laformaciénen carrera no se apoya en
una politica genera bien definida, a pe-
sar dereconocerse legalmenteel derecho
del funcionario a la formacién perrna-
nente. En términos generales, laforma-
cién en carrerade losfuncionarios de los
tres primeros niveles inferiores se presta
directamente por los departamentos,
mientras que la dirigida a los de nivel
superior se realiza mediante una gran
variedad de institutos o escuelas.

Tras laspruebas selectivasy con caréc-
ter previo al acceso a cuerpo y puesto
detrabgo, el candidato se somete a un
periodo de formaciony précticas, orga
nizado por las escuelas que con este fin
existen en cada ministerio.

S6lo losfuncionarios superioresdel Es-
tado con proyeccién horizontal son se-
leccionados y formados en |laENAY en
los Institutos Regionales de Adminis-
tracion (IRA). El periodo de formacion
en la ENA se proyecta en varias direc-
ciones. Por un lado, se desarrolla un
periodo de practicas, normalmenteen €l
seno del gabinete de un prefecto. Por
otro lado, se divide a los estudiantes
en dos grandes grupos (Administracion
General y Administracion Econémico-
financiera), con e fin de recibir una
formacion orientada al desarrollo de ap-
titudes précticas para € futuro trabajo,
méas que a la transmisién de conoci-
mientos (toma de decisiones y ejerci-
cios de negociacion). Finamente se
Ilevan a cabo préacticas en una sociedad
0 empresa privada, cuya importanciaes
creciente.

La ENA disfruta de un amplio margen
de maniobra para definir su politica de
formacion, No obstante, sostiene reu-
niones anuales con los directores de
personal de los departamentos con ob-
jeto de asegurar que su programa sinto-
nice con las necesidades de formacion.
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LaENA llevaacabo también un progra-
ma de formacion en carrera, aunque su
relevanciaes mucho menor que laante-
rior (formacion de altos funcionarios en
las técnicas de comunicacién audiovi-
sual, actualizacion de conocimientos
juridicosy presupuestarios, periodo de
formacion obligatorio para la promo-
cién de administradores civiles, reunio-
nes entre funcionarios generales y
especialistas paratrabajar con perspec-
tiva interadministrativa).

Los Institutos Regionales (IRA) son los
centros responsables de laformacion de
funcionarios de la administracion cen-
tral periférica. Estén llamados ajugar
un importante papel en el contexto de la
descentralizacién administrativa, dado
su caracter regional. Tienen por objeto
facilitar € reclutamiento y mejorar el
nivel de formacion de algunos cuerpos
de nivel superior. Su programa de for-
macion es muy similar al de laENA.

Irlanda

L @administracién irlandesadispone de
una organizacion claramente estructu-
rada para laformacion de funcionarios
publicos. Sus principales protagonistas
son e Centro de Formacién de la
Funcién Puablica (Civil Service Trai-

ning Centre-csrcj, las unidades de for-
macion de cada departamento y € Ins-
tituto de administracién puablica (IPA)
(sociedad privadacon participacion pU-
blica para laprovision de formacion de
funcionarios).'

El CSI'C gerce un destacado protago-
nismo. Depende administrativamente
delaDivisién de Planeamientoy Desa
rrollo integrada en el Ministerio de la
Funcién Pdblica, a que corresponde
la aprobacion de la politica propuesta
por el CSIC, Sus principales competen-
cias son las siguientes:

» Determinar la politica de formacién
defuncionarios, previo andlisisde las
necesidades existentes.

» Asesorar a los departamentos en ma-
teria de formacion y prestarles €l apo-
YO necesario en las actividades de
desarrollo de personal.

 Organizar, impartir y desarrollar cur-
sos de formacion especial mente diri-
gidos a altos funcionarios y
responsables de formacion de los de-
partamentos y, particularmente, cur-
sos sobre aptitudes interpersonales
(comunicaciones, trabgjo en equipo,
negociacion) e idiomas.

L os departamentos participan en lafor-
macion del personal ejecutando lapoli-
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tica disefiada por el CSI'C, Cuentan para
ello con unidades de formacién y desa-
rrollo del personal. A estas secciones
corresponde € andisis de las necesida-
des deformacion departamentales, para
lo que en ocasiones constituyen grupos
de trabgjo. La intensidad de la forma
cién varia segin los departamentos.
Al corresponderles la formacion de
funcionarios de nivel medio o a co-
mienzo de su carrera, €l acento recaeen
el desarrollo de aptitudes especificas,
mas que en la capacitacién para €l de-
sarrollo de funciones de gestién gene-
ral. En laactualidad también participan
en laformacion de altos funcionarios en
cuestiones especificas (tecnologias de
informacion).

Por Ultimo, €l 1PA es un centro de for-
macion constituido como una sociedad
privada de responsabilidad limitada,
cuyo Comité Ejecutivo se compone de
representantes de las administraciones
publicas (principa cliente) y de centros
universitarios. Los programas del CSI'C
y del 1PA son complementarios. El se-
gundo organizaen régimen de subcon-
tratacion numerosas actividades para el
primero. Existe unapreocupacion cons-
tante por evitar e solapamiento y ase-
gurar la coordinacion. Desarrolla sus
actividades bajo un criterio comercia.
Su programa ofrece una gran variedad
de cursos dirigidos a administradores
de nivel medio y ato. También organi-
za actividades solicitadas por las orga

nizaciones publicas y ajustadas a sus
necesidades especificas.

Paises Bajos

L a politica de formacion de funciona-
rios publicos en Holanda es una de las
cuestiones implicadas en el debate so-
bre la dimensién idonea del sector pu-
blico. La creciente preocupacion por la
necesidad de reducir el tamarfio del sec-
tor publico y rentabilizar e uso de los
recursos en laadministracién ha orien-
tado la organizacion y contenido del
programa de formacién. En laadminis-
tracion de losPaises Bgjos laformacion
se imparte principalmente en carrera,
siendo excepcionales los supuestos de
formacion previa a acceso a puesto de
trabgjo. Los departamentos disfrutan
deunaampliaautonomiapara laformu-
lacion y €gecucion de su politica de
formacion. 1

El InstitutoNacional de Formacién (ROI)

.S un organismo dependiente de la Di-

reccién General de laPolitica de Perso-
nal (Ministerio del Interior). Este g erce
funciones deformacidn complementaria
aladelos departamentos:

* Proposicion y desarrollo delapolitica
de formacion del Gaobierno.

« Asesoramiento a los departamentos
en la formulacion detalladay €ecu-
cion de los programas de formacion.
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* Organizacion de actividades comple-
mentarias de formaciéon (politica y
administracion, administracion de
personal, organizacion, tecnologias
de informacion y preparacion de res-
ponsables de formacion),

La responsabilidad de laformacion de
los funcionarios recae en su mayor par-
te sobre los departamentos. Estos ana-
lizan sus necesidades mediante un
proceso de investigacion que atiende
tanto los requerimientos objetivos del
puesto, como los expresados por los
funcionarios, y evallan el impacto dela
formacion impartida. Suambito de for-
macién alcanza a todos los funciona-
rios, excepto a grupos especiales
(responsables de personal, organiza
cion y formacion, funcionarios con
proyeccion interdepartamental y di-
rectivos). Los departamentos cuentan
para €l desarrollo de sus funciones con
unidades de formacion coordinadas
con e ROl para asegurar la comple-
mentariedad de las funciones de este
altimo.

Es importante afiadir que laimparticion
de los programas de formacién, no obs-
tante su disefio por el ROl 0 los departa-
mentos, se subcontrata en un 70% a
entidades privadas.

Republica Federal de
Alemania

En la administracion federal alemana
laprovision de laformacion en carrera
se reparte entre la Academia Federa
paralaFormaciénde Funcionariosy los
departamentos, conforme al criterio de
generalidad-especialidad. La Acade-
mia Federal esresponsable de laforma
cion de todos los funcionarios que
ocupan puestos de administracion ge-
neral en los departamentos. Por otro
lado, éstos se ocupan de la formacion
en las funciones especificas desempe-
fiadas en los mismos, paralo que dispo-
nen de numerosas escuelas o academias
especializadas (por gjemplo, la Acade-
mia Federal de Finanzas, la Academia
Federal de Correos, etcétera).”

La Academia Federal depende del Mi-
nisterio del Interior. Su politica de for-
macién es aprobada por un consejo
asesor, previa consulta a un Comité
Cientifico y losdepartamentos. LaAca
demiaentiende laformacion que impar-
te como un medio para aumentar la
eficaciay eficiencia de la administra-
cion publica. Por esta razon su progra-
ma de formacién pone un claro énfasis
en la préctica administrativa, expresa
mente dirigido a

 Actualizar losconocimientosdel per-
sonal relevantes a su trabajo.
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» Promover la cooperacién interdisci-
plinariaen materia de administracion
publica.

* Impartir formacién sobre nuevos mé-
todos de planificacién y presupuesto,
toma de decisiones, gestion publicay
administracion de personal.

« Las actividades de formacion impar-
tidas por la Academia Federal se clasi-
fican en:

» Actividades orientadas a la forma-
cioén introductoriaen carrera

e Formacion para la adaptacion a las
nuevas exigencias del puesto de tra-
bajo.

» Formacién para la promocion en ca
rrera.

e Formacion en el ambito de las rela-
ciones internacionales.

» Formacion para directivos. »

Una experiencia de gran interés por su
singularidad y contenido en el contexto
de laRepublicaFedera de Alemaniaes
la Escuela de Ciencias Administrativas
de Speyer. Desde 1950 es una institu-
cion conjuntade los estados federales y
laadministracion federal paralaprepa
racion de funcionarios publicos.

La Escuela de Speyer es una institucion
académica especializada en administra-

cion publica, formalmente fueradel sis-
tema universitario, pero con determina-
dos rasgos comunes. Como tal, su
cometido radicaen proveer educacion en
materia de administracion puablica, s
bien, directamente orientada a |la Fun-
cion Publica. Susprincipal esactividades
son:

 Educacion previaalacarrera(progra-
mas para posgraduados con inten-
cién de acceder a laFuncion Pablica,
desde un curso detres meses hasta los
estudios de doctorado en Ciencias
Administrativas).

» Educacion continua para funciona
rios superiores (seminarios organiza-
dos para recién ingresados en €
servicio y seminarios para funciona-
rios directivos).

» Actividadesdeinvestigacion, formal-
mente organizadas por el Instituto de
Investigacion para la administracién
publica, del que todos los profesores
son miembros.

Las actividades anteriores se desarro-
[lan desde una perspectiva simultanea-
mente marcada por la conviccion
del caracter especifico del sector publico
como objeto de conocimiento y for-
macién y por una aproximacion inter-
disciplinariaalaadministracion publica.

* Seminarios paradirectivos dedicados
aladiscusion de cuestiones de actua-
lidad y de futura relevancia.
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Reino Unido

ENn e Reino Unido la formacién se
percibe como un elemento clave de las
estrategias de modernizaciony desarro-
llo de la administracion publica La
Oficinadel Primer Ministro dispone de
una «Unidad de Eficiencia», que esta
desarrollando un gran esfuerzo de in-
vestigacion sobre la posibilidad de re-
ducir costos (scrutinies). Esta Unidad,
en colaboracién con e Tesoro, la Es-
cuela de la Funcion Pablica (Civil Ser-
vice College) y cada uno de los
restantes departamentos, estdn moder-
nizando los sistemas de informacion,
gestiony control, apoyados por un pro-
gramadeformacioén integrado en laes-
trategia del mismo (Cursos de Control
Financiero, MIS, «Managernent»).12

Los departamentos tienen laresponsa-
bilidad de la formacién de los funcio-
narios a su servicio. La organizacion
se estructurapor medio de unared bien
definida de unidades o servicios de
formacion en cada uno de los departa-
mentos, en los cuales es frecuente en-
contrar diversos comités permanentes
0 conferencias para la discusion del
programade formacion. Lafuncion de
los servicios de formacién abarca la
elaboraciony ejecucion de los progra-
mas de formacion, asi como e mante-
nimiento de un contacto continuado
con ladivisiéon de formacion del «Ca
binet Office».

El papel desempefiado por la Divisién
de Formacién de la Oficina de Gestion
y Personal (<<Management and Personal
Office») esde especial relevancia. Esta
oficina depende directamente del «Ca-
binet Office» (Dependenciadel Primer
Ministro para la coordinacion interde-
partamental).

Las principales funciones de la Divi-
sion de Formacion son las siguientes:

* Determinar las consecuencias o nece-
sidades de formacidnderivadasde los
planes desarrollados por € «Cabinet
Office» y € «Tesoro».

 Coordinar lapoliticade formacion de
los departamentos con la Escuela de
laFuncién Pablica (ese) y otras ins-
tituciones encargadas de impartir la
formacién, asi como estimular larea-
lizacion de actividades de formacion,

* Investigar, evaluar y desarrollar laor-
ganizacion de laformacion y sus mé-
todos pedagdgicos.

Es importante sefialar que un equipo de
funcionarios de enlace (liaison offi-
cers), procedentes de otros departamen-
tos, realizan sutrabajo en laDivisionde
Formacion en régimen de comision
de servicios. Estos realizan una fun-
eién de coordinacién con sus ministe-
rios de origen y ademas adquieren
capacitacion en materiade formacién a
aplicar en su destino futuro. Anualmen-
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te seconvocaainstanciasde laDivision
de Formacién una conferencia de res-
ponsables departamentales de forma
cion.

El €Senacié en 1970 como consecuen-
ciade lasrecomendacionesdel Informe
Fulton sobre la necesidad de incremen-
tar la formacién de funcionarios publi-
cos, especialmente en técnicas de
gestién y administracion. Sus objetivos
inmediatos son:

 Proveer formacion en gestiony admi-
nistracion tanto para altos funciona-
rios, como para los recién
incorporados a servicio (especialis-
tasy generalistas).

 Impartir cursos de corta duracion so-
bre administracién general, asi como
en materia de formacion especializa-
da, previa delimitacién de funciones
con los departamentos.

« Desarrollar proyectos de investiga-
cion en e érea de la administracion
publicay en la formulacion de pro-
gramas publicos.

El €Se es un organismo autbnomo en-
cuadrado en la Oficina de Gestion de
Personal del «Cabinet Office». Interna-
mente se estructura en seis divisiones
segun areas de actividad docente e in-
vestigadora: Gestién Econdémico-fi-
nanciera, Gestiony Formacion, Politica
y Administracion, Estadisticae Investi-
gacion Operativay Sistemas. Cada una

de ellas gozade gran autonomiapara el
desarrollo de sus objetivos.

Las principales actividades de forma-
cién programadas por e €Se son las
siguientes:

» Formacion especialmente dirigida a
funcionarios de alto nivel recién en-
trados al servicio, con € fin de ofre-
cerles un amplio panorama de las
actividades del Gobierno.

» Formacion en carrera, para mejorar el
gjercicio de las funciones y desarro-
Ilar capacidades en diversos campos.

» Formacion para la promocioén, desti-
nada a preparar a persona para €
desempefio de puestos més elevados.

» Formacion destinada a funcionarios
gue desarrollan funciones de forma-
cion en los departamentos.

» Seminarios para directivos dedicados
aladiscusion de cuestiones de actua-
lidad y de futura relevancia.

L ineas comunes de los
programas de formacion en
Europa

Como un rasgo comun, en algunos pai-
ses como Dinamarca, Irlanday Reino
Unido, un buen porcentaje delos cursos
para funcionarios se ofrece bgo una
perspectivacomercial, a incluir un pre-
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cio o0 matricula de asistencia destinado
a aumentar la autofinanciacion y efi-
ciencia de los programas de formacion
defuncionarios. En términos generales,
setratade untipo de formacion técnica
0 especializadacon beneficios persona-
lessignificativos, aplicada con criterios
de mercado.

En otros paises, como Holanda y Bélgi-
ca, laformacion de funcionarios tiende
a su homologacion con € sector priva
do, como consecuenciadela subcontra-
tacion de los programas de formacion,
asi como laconstante utilizacion deins-
tructores o conferenciantes provenien-
tes de escuelas de administracion de
empresas, 0 de centros universitarios.
En laRepuhlica Federa Alemanay en
Francia, laformacién continlaconside-
rdndose un servicio de naturaleza mar-
cadamente publica.

Otros datos que caracterizan laforma
cion de directivos en Europaes larela
cion estrecha que se pretende, aunque
todavia débilmente, entre la formacion
y las iniciativas de modernizacion ad-
ministrativa.

En Bégica, por gemplo, la Direccion
General de Formacion y Seleccion de
Funcionarios tiene como uno de sus
principales cometidos laintegracion de
laformacion de funcionarios en el pro-
ceso de modernizacion de la Adminis-
tracion. En otros paises que consideran
la sobredimension de su sector publico

como €l principal problemaestan redi-
sefiando sus programas en favor de una
mayor subcontratacion y/o descentrali-
zacion de las actividades de formacion
de funcionarios (Paises Bajos y Fran-
cia).

Otros paises, més directamente sensi-
bles o preocupados por lacrisisfinan-
ciera, estan poniendo un claro énfasis
en los cursos de gestiéon financiera,
tecnologia de la informacion y otras
técnicas orientadas a aumentar la efi-
cienciade sus administraciones (Dina-
marca, Reino Unido, Irlanda).

No obstante, tan sdlo en dos casos
los programas de formacion estan
especialmente dirigidos a apoyar e
impulsar reformas agrarias de la ad-
ministracion. Un ejemplo claro son
los cursos de «management», control
financiero, MIS, enel Reino Unido y los
deformacién sobre Organizaciony De-
sarrollo en la gestion publica (Irlan-
da)."

De particular importancia, 1o es en la
formacion de directivos, la autono-
miaministerial bajo lacoordinacién de
una institucion gubernamental, lo que
en mucho contribuye alaconsolidacion
de estalinea de actuacion, como sucede
en Bégica, Dinamarca, Irlanda, Holan-
da, Alemania y Reino Unido. La auto-
nomia de los ministerios para la
formacion de sus propios funcionarios
se desarrolla bajo la coordinacion de
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una unidad central de la Administra-
cion.
Las funciones de esta unidad son prin-

cipalmente orientadoras y complemen-
tarias con respecto alos ministerios:

* Disefio genera de la politica de for-
macion.

 Desarrollo de una metodologia de la
formacion.

» Coordinacioén de la oferta de forma-
cion de los ministerios.

» Formacion directa de los directivos,
formadores y funcionarios con pro-
yeccion horizontal.

* Integracion de la formacion en la
modernizacion administrativa

Cada ministerio desarrolla programas
de formacion profesional técnica o es-
pecializada y se coordinan con la uni-
dad central a través de una red de
enlaces.

Hacia una politica de
formacion de directivos para
México

U no de los principal es obstacul os
para € disefio de una politica de
formacion de directivos, es la au-
senciade una identificacion clarade
las necesidades de formacion, y la

nula disponibilidad de evaluaciones
relevantes del impacto de los progra-
mas existentes, a lo que hay que sumar
la errénea apreciacion de que los "di-
rectivos" se hacen asistiendo a un cur-
so, que por muy afinado que éste sea, es
insuficiente o sin contar con una solida
formacion previa

Lo primero por tanto, es realizar andli-
sis formales de estas necesidades, lo
gue supone necesariamente:

» La localizacion de los funcionarios
(servicios, niveles, etcétera).

 La identificacién del tipo de forma-
cion requerida para mejorar la fun-
cion.

* Laestimacién de lacuantiadefuncio-
narios que deben ser formados para
gue el programa tenga un impacto
relevante.

» Laevaluacion del nivel de formacion
actua y deficiencia respecto a nivel
deseado.

En términos mas simples: ¢qué funcio-
narios, cuantos, en qué posiciones?,
¢qué formacién se requiere?, ¢con qué
fin?, son preguntas preliminares que
hasta e momento rara vez se han res-
pondido sisteméticamente antes de di-
sefiar |os programas de formacion.

Tampoco ha habido un seguimiento
delasvariaciones de las necesidades de
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formacion. En general no existen meca
nismos de autocorreccion que permitan
la adaptacion de los programas a las
necesidades de formacion que hoy en
diatienen los funcionarios.

Los estudios llevados a cabo en el sec-
tor publico sehan centrado como maxi-
mo en € andlisis de los puestos de
trabajo, (la funcion de cada puesto, los
métodos y procesos para llevarlos a
cabo y la capacidad técnica para su
gjecucion eficiente). Su alcance no ha
sido suficientemente amplio como para
determinar las necesidades de forma-
cion a nivel global de la organizacion
(objetivos globales, recursos, entorno)
y/o anivel personal (rendimiento y ne-
cesidades individuales).

Los estudios de necesidades no han
tenido un suficiente rigor metodol 4gi-
co. El diagnéstico suele ser insufi-
ciente. Los programas de formacion
se orientan principalmente a aumento
del conocimiento y habilidad profe-
sional con € fin de responder a un
problema de eficiencia en los servi-
cios, cuando en redlidad éste puede
ser consecuencia de la falta de moti-
vacion e iniciativa del funcionario, ola
propia cultura de la administracién.
Rara vez se analizan las necesidades de
aprendizaje de laorganizacién (nuevos
problemas, nuevos objetivos, limita-
cion de recursos, tecnologias). El diag-
néstico ha sido generalmente
inadecuado, confundiendo problemas

deinsuficiencia de conocimiento profe-
sional con problemas de capacidad para
la puesta en préctica de estos conoci-
mientos (falta de iniciativa, desmotiva-
cion, etcétera).

Salvo excepciones muy aisladas, no
hay serios intentos de evaluacion ni ob-
servacion de resultados o impacto de
losprogramashasta ahoraintroducidos.
Poca atencién se esta prestando a la
observacion y estudio del impacto de
los programas de formacion. Las expe-
riencias iniciadas tienen dificultades
para determinar los criterios de éxito o
indicadores de seguimiento. Los meca-
nismos de evaluacion y control (obser-
vacion y reaccidon) no estan
suficientemente desarrollados.

Se ha intentado transferir criterios y
métodos del sector privado a la admi-
nistracion publica, sin una adaptacion
previa de los programas de formacion
elegidos.

La evaluacion de los programas gene-
ralmente se ha limitado a seguimiento
de indicadores de recursos asignados a
laformacion y/o indicadores de activi-
dades en si mismas. La atencion ha
recaido principal mente en 10s «inputs»
(fondos, materia didactico, instalacio-
nes) y en lafase de transformacion (ho-
ras de curso, nimero de participantes).
En pocas ocasiones se evallian sus re-
sultados inmediatos (formacion pro-
porcionada) y précticamente nunca €l
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impacto del programade formacion en
el funcionamiento de los centros de ori-
gen de los participantes (variacién en €
rendimiento de los servicios). En suma,
nuestro pais no ha invertido en investi-
gacion parael desarrollo de los progra-
mas de formacion."

Por ende, laformacion del funcionario
debe estar integrada a la necesidad de
aprendizaje de la administracion. Los
programas de formacién deben tener
como objetivos no sélo el mayor rendi-
miento profesional del funcionario en
su puesto de trabajo, sino la adaptacion
de la propia administracion al cambio
del entorno.

Cuestion cual mas fundamental sera en
el futuro, entender la formacién como
un elemento integrante de una estrate-
gia de cambio, lo que significa que s
hoy la formacién, insuficiente o no, va
dirigidaa aumento de laeficienciadel
funcionario en larealizacion de sus ta-
reas, de ahora en adelante, ademas de
ello, deberéa ponerse énfasis en progra-
mas de formacién que preparen al fun-
cionario paraafrontar nuevastareas que
hoy demanda la sociedad de su admi-
nistracion.

La adaptacion y respuesta de la admi-
nistracion publicaalos nuevos desafios
0 necesidades que demandala sociedad
depende de que ésta, como organiza-
cion, aprenda. El aprendizaje de una
organizacion no se materializa si sus

miembros no actlan como agentes de
adquisicion de conocimientos (obser-
vacién). Si sus miembros no observan
y reaccionan (responden) a los cambios
internosy externos (disminucion de re-
cursos, desarrollo tecnoldgico). Si sus
miembros no detectan y corrigen los
erroresen laaplicacion de lasteoriasen
uso (normas, objetivos, politicas, meca-
nismos para la disminucion del gasto
publico), laorganizacién no esflexible
a cambio.

Por ello, en esta tarea es importante
distinguir la existenciade tres distintos
niveles de aprendizaje." Un aprendiza-
jede primer orden supone lacorreccion
de erroresen laaplicacion de lasteorias
aceptadas y en uso. Se reaccionacorri-
giendo desviaciones con respecto a las
normas existentes (Presupuesto, Con-
trol Financiero, etcétera). Este nivel de
aprendizaje esta principalmente dirigi-
do amejorar laeficienciaprofesional en
lagjecucion de las funciones que tradi-
cionalmente se desarrollan en la admi-
nistracion publica

Un aprendizaje de segundo orden
supone la prueba, observaciéon y
reestructuracion de las teorias o val o-
res que mueven las decisiones y com-
portamiento de la organizacion. La
correccion de erroresen estecaso no se
apoya en las teorias en uso, sino que,
por el contrario, éstas se ponen en cues-
tion. Este aprendizaje supone e cono-
cimiento de lainsuficienciade lapropia
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teoria en uso. La orientacion de este
nivel de aprendizgjees laeficaciadelos
programas publicos. Se pone en cues-
tion el modelo de causa-efecto en el que
se basa el programa.

El aprendizaje de tercer orden supone
el desarrollo de la propia capacidad de
aprendizaje. Cuando se aprende a ob-
servar lainteraccion entre laorganiza-
cion y lasociedad, se esté posibilitando
la adaptacion de la primera a los cam-
bios de la segunda. S6lo si e funciona-
rio directivo aprende a observar la
realidad (evaluacion y experimenta-
cién) podra corregir (control) las des
viaciones. La autoevaluacion
(investigacion) es quiza un paso previo
atodo proceso deaprendizaje. Laorien-
tacion de este nivel de aprendizajeesla
flexibilidad y adaptacion a cambio en
€l entorno. s

Sdlta a la vista de lo anterior, que la
formacién del directivo debe estar inte-
grada en lasnecesidades de cambio de su
propia administracion, y que é, asuvez,
debe ser un agente que impul se ese cam-
bio, esto es, tomar laresponsabilidad por
el funcionamiento de un sistema. El di-
rectivo, aunque delegue la implantacion
de las decisiones, no puede renunciar a
su responsabilidad final, e funciona-
miento, porque no sblo se encarga de
alcanzar determinados objetivos, sino
ademas, de definir previamente los pro-
blemasy elegir el camino pararesolver-
los, porque no se trata Unicamente de

dirigir un solo servicio, sino unared que
comprende diversas organizaciones.

Detal forma, €l reto més importante del
funcionario directivo de hoy en dia es
el de enfrentarse con asuntos o proble-
mas que estdn cambiando rapidamente
en la sociedad y en todas las &reas de
intervencion del sector publico, en un
marco de restriccién del gasto publico
y de interdependencia y competencia
crecientes, donde destaca la existente
entre los responsables de la formula-
cion de politicas o programas publicos
y los responsables de su gjecucion.

En sintesis, el directivo asesoraa podJi-
tico sobre la capacidad técnica de sus
servicios y orienta a técnico sobre la
posibilidad de éxito de sus proyectos,
encargandose de integrar a los partici-
pantes y destinatarios del programa
para garantizar la eficacia de la admi-
nistracion, con espiritu innovador para
crear flexibilidad en e disefio de nue-
VoS sistemas.”

Por tanto, €l rol del directivo publico a
gque se aspira puede representarse en
cuatro papeles:

a) Papel de decisién: iniciador, inno-
vador, resolucion de conflictosy ali-
vio de tensiones, distribucién de
recursos y establecimiento de priori-
dades, negociador anticipando intere-
ses departamentales y estableciendo
las condiciones de cooperacion inter-
departamental .
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b) Papel interpersonal (interorganiza-
ciona): liderazgo, enlace y cabeza
visible.

€) Papel informativo: seguimiento,
diseminacion y portavoz (estableci-
miento de las redes de comunicacion
y los sistemas de informacién que
gobiernan el flujo interno deinforma-
cion, asi como el flujo deinformacion
procedente del entorno).

d) Papel de articulacion entre los ni-
veles politicos y los administrativos
de laadministracion publica.

Para concretar una politica de forma-
cion dedirectivos, esnecesario en nues-
tra opinion:

* Laconsolidacién de la autonomia de
las Secretarias 0 dependencias parala
formulacion y gjecucion de los pro-
gramas de formacién de susfunciona-
rios, bajo lacoordinacion de uncentro
principalmente dedicado a la formu-
lacién y desarrollo de la politica y
metodologia de formacién y a la pre-
paracion de formadores y funciona
rios directivos o con proyeccion
interministerial; tarea de la que bien
pudiera responsabilizarse a Instituto
Nacional de Administracion Publica
y alos Institutos Estatales.

El acercamiento a los criterios de
mercado, bien mediante laautofinan-
ciacion y la aplicacién del principio
de competenciaen cursos con benefi-
cios personales relevantes, bien me-

diante la subcontratacién con centros
privados y/o universitarios.

* El intento deintegracion de laforma-
cién defuncionarios en losprogramas
de modernizacion administrativaque
influyen y/o se apoyan en € conteni-
do y orientacion de los programas de
formacion.

Notas

1Véase, por g emplo, losresultados del Encuen-
tro sobre "La Funcién de Directivos parala
Modernizacién de la Administracion Publica",

celebradarecientemente en Espafia, bagjo losaus-
picios del INAP Y la Fundacion Formaciéon y
Tecnologia, cuyas ponencias se recogen en pu-
blicacion deigual nombre, defebrero de 1992

2 Sobre el estado actual denuestra funcion puabli-
capueden verse mislibros Aportaciones para
la Reforma de la Funcion Publica en México,
INAP, Madrid, Espafia, 1987,704 pp., reeditado
en México por EdicionesContablesy Adminis-
trativas, S.A., en 1993, con €l titulo, El Derecho
dela Funcion Pablica, 404 pp., YLaFuncion en
el Proceso de Modernizacién Nacional, IAPEM,
México, 1991, 157 pp.

3 Para unareferenciapronta puedever semi arti-
culo: "ReformasLegales al Régimen de Res-
ponsabilidades de los Servidores Publicos"
1989-1993 en Revista " Control Gubernamen-
tal", no. 4, octubre-diciembre de 1994, editada
por la Secretaria de laContraloria del Gobierno
del Estadode M éxico.

4 Seguimos fundamentalmente en nuestraexpo-
sicion € articulo: " LaFormaciéndel Funciona-
rio Directivo en Europa' de Eduardo Zapico
Goili, Revista Internacional de Ciencias Admi-
nistrativas, vol. 56, no. 2,junio 1989, (separata),
pp. 165 a 199, Bruselas, Bélgica.
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5 Para un estudio més profundo ver Luis Etxeba-
rriac "Panoramay Perspectivasen laFuncion de
Empleados Publicos en Europa' en Autono-
mies: Revista Catalana de Derecho Publico,
Escola d' Administracié Publica de Catalunya,
1987.

6 Meyers, F., "Contribution National e sur la Bel-
gique" en Training Civil Servants in Europe,
J.M. Hoscheit, European Institute of Public Ad-
ministration, 1985.

7 Jeppesen, S.c., "National Report oo Den-
mark ", en Training Civil Servants in Europe.
J.M. Hoscheit, European Institute of Public Ad-
ministration, 1985.

: Chelle, R, "Comribution Nationale sur lafran-
ce, Ecole Nationale d'Administration” en Trai-
ning Civi{ Servants in Europe, JM. Hoscheit,
European Institute of Public Administration.

9Corkey, 1., "National Report on Ireland, Insti-
tute of Public Administration" en Training Civil
Servants in Europe, JM. Hoscheit. European
Institute of Publjc Administration, t985.

10 Hogenesh, J. y Vasconcellos, B., "National
Report on the Nethcrlands" en Training Civil
Servants in Europe, JM. Hoscheit, European
Institute of Public Administration, 1985.

11 Novak E., "National Reporton The Federal
Republic of Germany" en Training Civil Ser-
vants in Europe, JM. Hoschelt European Insti-
tute of Public Administration, 1985.

12 Codter, P.R., "National Reporton The United

Kingdom", en Training Civil Servants in Euro-
pe, 1.M. Hoscheit, European Instituto of Public
Administration, 1985.

13 Zapico Gofii, Eduardo, Op. ctt., p. 180.

14 Ver parael caso espafiol, Nieto Garete, Alejan-
dro, Los Estudios sobre la administracionpubii-
ca: la necesidadde construir una disciplina gue
sea la base formativa de una clase directiva
profesionalizada, RAP, Madrid, 1987.

15 C. Argyris y D. Shon, Organizational Lear-
ning: A Theory ofAction Perspective, Addison-
Weslwy pe, Amstcrdam, 1978.

\6 Sobre una experiencia positiva de formacién
integrada de funcionarios directivos, ver larela
tiva a Centro de Formacion de Funcionarios de
Irlanda (Civil Service Training Center) en Zapi-
co Gofii, Eduardo, Op. cit., pp. 188 a 190.

17Ver laexperiencianorteamericanade la Refor-

ma Carter con lacreacion de! Servicio Ejecutivo
Superior (SES) en De la Cruz Ferrer, Juan, La
Funcion Publica Superior en los Estados Uni-
dos. INAP, Madrid, 1984.



Evaluacion de Funcionarios Publicos

Prélogo

El sector publico de un pais en vias
de desarrollo debe buscar continua-
mente la mejoria de su actuacién;
la mejor evaluacion sectoria radica
en e grado de cumplimiento de las
expectativas ciudadanas y de la satis-
faccion de los requerimientos de los
gobernados.

La plataforma econdmica expuesta du-
rante la campafna presidencial de
doctor Ernesto Zedillaen el Foro “Cre-
cimiento econdmico para el bienestar
familiar" sefiala en uno de sus puntos
de mayor trascendencia, el desarrollode
lainfraestructuranecesariapara lacom-
petitividad nacional fundamentada en
el fortalecimiento de la capacidad de
respuesta de las empresas publicas.

De igual forma, en el discurso de Tla-
quepague, Jal. expuso la necesidad de
acabar con lasoberbia del centralismo,
el gigantismo burocrético y lafalta de
coordinacion institucional, fortalecien-
do la soberania de |os estados.

Ambas propuestas implican tener fun-
cionarios en el sector publico eficien-

Jeslis Octavio Abrego Ayala
Premio INAP 1987

tes y productivos. Las condiciones del
pais no permiten lujos tales, como te-
ner en los puestos de ata responsa
bilidad a servidores improvisados,
desconocedores del quehacer asig-
nado o que irresponsablemente, evitan
tomar decisiones por no meterse en
problemas.

Evolutivamente, cada sexenio ha ido
desarrollando sistemas de control para
lavigilancia del gercicio de los recur-
sos; sin embargo, hasta abara se han
limitado en sumayor parte alasupervi-
sion del presupuesto asignado a cada
dependencia u organismo, asi como al
relativo cumplimiento de los objeti-
vos torales contenidos en su decreto de
creacion o eu su estatuto organico.

El criterio y juicio del responsable del
organismo u ocasional mente el consejo
de administracién, son hastael momen-
to los encargados de juzgar si un fun-
cionario publico actta como debe o no.
No decimos que este procedimiento
no funciona, sino que puede mejorarse
al sistematizar las acciones de evalua-
cion y hacer a un lado aspectos huma-
nos como €l subjetivismo, €l afecto, o
la recomendacion.
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El smple hecho de que en un organis-
mo publico se conozcaque cadafuncio-
nario sera evaluado con base en los
resultados que obtuvo en su gestiéon y
en la éptima utilizacion de los recur-
sos bajo su responsabilidad, mejorarala
eficiencia individual. La suma sinérgi-
ca del nivel directivo conducird a los
organismos a incrementar su producti-
vidad y rentabilidad econémicay so-
cia.

Para lograr el éxito, esta propuesta re-
quiere que € drgano evaluador tenga
una autoridad mora y real indiscuti-
bles; por eso se plantea que seael propio
Ingtituto Nacional de Administracion
Publicaquien integre un Comité Nacio-
nal de Evaluacién cuya operacion seria
auténomae independiente de cualquier
&rea de gobierno y con el respaldo del
gjecutivo federal, de manera que sus
decisiones fueran inapelables.

Otra opcién podria ser €l poder le-
gislativo por conducto de la Conta-
duria Mayor de Haciendade laCamara
de Diputados y la Asamblea de Repre-
sentantes, en e caso del Distrito Fede-
ral, que integrarian una Comision Mixta
de Evaluacion Administrativa que esta
ria apoyada por un grupo de asesores
externos, para evitar sesgos partidistas.

De ninguna manera se trata de crear
mas burocracia, Sino asignar mas atri-
buciones a 6rganos ya existentes.

Es relevante sefidar que la evaluacion
directiva no conlleva un carécter puni-
tivo sino preventivo; es decir, su prin-
cipal fin es mejorar laactuacion y solo
en casos extremos sancionar o inhabili-
tar.

El trabajo se ubica dentro de laescuela
moderna operaciona de laadministra-
cion. Seha utilizado lametodol ogia del
método cientifico con e propdsito de
optimizar esfuerzosy resultados, tratan-
do de obtener & mejor aprovechamien-
to de los recursos disponibles. Permite
también garantizar la compresion del
problema de laevaluacion directiva, es
Gtil para la prediccion de una parte del
comportamiento futuro de los organis-
mos publicos y sobre todo, facilita €
planteamiento de nuevos problemas en
el mejoramiento del sector. Procurase-
guir e criterio de objetividad en la
calificacion, racionalidad de sus argu-
mentos y sistematizacion de las activi-
dades para evaluar a un funcionario.

Comprende inicialmente un diagnos-
tico situacional administrativo de la
valoracion del desempefio de un fun-
cionario publico. Posteriormente se
hace el planteamiento del problema del
desconocimiento actual del rendimien-
toy eficienciaen los puestos directivos
del sector publico, para finalizar con
base en la hip6tesis de que al aplicar un
procedimiento sistematizado de califi-
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cacion del desempefio, se mejorara €
cumplimiento de las metas y objetivos
asignados a las empresas paraestata-
les y/o alas areas productoras de servi-
Cios 0 bienes del sector central. Acom-
pafia alo anterior una propuesta especi-
fica de solucion a problema sefialado.

Antecedentes

L os procedimientos estructurados de
eval uacion se remontan a principios del
siglo XIX con R. Owen, quien disefid
un "Sistemade libros y blocks de ca
racter” donde los supervisores de una
fabrica de hilados en Escocia anotaban
informes sobre e nivel del desempefio
de los trabgjadores.

Un siglo después Francis Galton, como
parte de sus estudios de la llamada psi-
cologia cientifica, elaboré la medicion
de diferencias individuales basada en
métodos estadisticos. Sin embargo, es
Winslow Taylor quien inicialaevalua
cion sistematizada, a precisar que los
salarios més altos se deben otorgar alos
mejores trabajadores. Esta es, sin duda,
una accion de calificacion de méritos.

En nuestro pais, lamedicion del desem-
pefio tradicional mente ha venido reali-
zandose en €l sector privado, haciendo
énfasis en la administracion de sueldos
de los gjecutivos y del personal en ge-
neral.

En el sector publico se han hecho va
rios intentos para evaluar resultados de
sus empleados; el mas completo ha sido
el contenido en las "Bases para € Pro-
grama de Reforma Administrativa del
Poder Ejecutivo Federal 1971-1976",
elaborado por laDireccién General de
EstudiosAdministrativos, en el que uno
de los || Programas Basicos se deno-
mind "Reestructuracion del Sistemade
Administracion y Desarrollo de Recur-
sosHumanos" (ProgramaVIl). En é se
planteaba la existencia de un servicio
civil de carrera para los empleados de
base, fundamentado en la idoneidad y
€l mérito. La Secretariade Gobernacion
tomaba a su cargo el estudio y proposi-
cion de medidas para las recompensas
y estimulos al personal del sector publi-
co.

Asimismo, € Presidente Luis Echeve-
rriaemitioé el acuerdo por el que se cred
la Comisién de Recursos Humanos del
Gobierno Federal con el objeto de me-
jorar la administracion de personal, la
eficacia en € funcionamiento y en los
servicios de las entidades publicas, asi
como las condiciones generales de tra-
bajo de los servidores del Estado.

En la administracion 1982-1988 en €l
Plan Nacional de Desarrollo se indica
en € rubro 6.6.3.2. Productividad:
promover acciones que propicien una
mayor eficiencia en la produccion de
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bienes y servicios. También senorma la
obligacién de orientar € otorgamiento
de estimulas en'forma selectivaconfor-
me a objetivos y metas de productivi-
dad y empleo.

Desde 1989 la extinta Secretaria de
Programacion y Presupuesto actuali-
z6y modificé el sistemade incentivos
al desempefio para servidores publi-
cos superiores, mandos medios y ho-
mologos, que se paga hasta hoy dia
indiscriminadamente al nivel directivo
en forma mensual.

En &l Plan Naciona de Desarrollo 1989-
1994 emitido por el gecutivo federa,
se anota en e inciso 5.3.9. "Moder-
nizacion de laEmpresa Pablica" que se
impulsaraa sector paraestatal para que
se convierta en modelo de eficien-
cia, sus empresas cumplan los objeti-
vos para las que fueron creadas y se
apeguen a las normas que las rigen.
Sefial aasimismo, que sedesarrollardun
sistema de evaluacion que estimule y
promueva la eficiencia y a mismo
tiempo premie o penalice los resulta
dos.

De igual maneraen el ProgramaNacio-
na de Modernizacion de la Empresa
Publica 1990-1994, emitido por la Se-
cretariade laContraloria General de la
Federacion, en el capitulo 111 "Incre-
mento de Eficacia, Eficienciay Produc-
tividad" se sefialan las cualidades que
debe tener un alto directivo: aptitud gje-

cutivaqgue garantice |l ajustaapreciacion
de las fuerzas y debilidades de la enti-
dad; una clara vision de las situaciones
y de los problemas, aparejada con una
alta capacidad decisoria, capacidad de
autocritica, asi como una reconocida
probidad y confianzaen si mismo.

Todos estos esfuerzos administrativos
han quedado incompletos a no haberse
instrumentado un procedimiento prac-
tico que permita a responsable de cada
empresapublica conocer el desempefio
real de cada responsable de area para
premiar o sancionar. Es esto lo que pre-
tende & instrumento que se plantea en
este trabajo.

Objetivos del sistema

I. Conocer el rendimiento y logros de
los funcionarios, tanto individual como
en grupo, asi como sus reguerimientos,
insuficiencias, posibilidades de desa
rrollo y capacitacion.

2. Ubicar en lospuestos "clave" anivel
directivo a funcionario idéneo.

3. Proporcionar criterios sistematicos
para respaldar, imparcialmente, los as-
censos, traslados, y algunas veces las
remociones, sancionesy despidos.

4. Bvitar la subjetividad y generaliza-
cion a analizar los resultados de las
areas sustantivas de un organismo pu-
blico.
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5. Proporcionar a evauado informa
cién paraque conozca su desempefioy
sugerir los cambios que necesita hacer
en su comportamiento, sus actitudes,
sus capacidades o0 su conocimiento del
trabgjo.

6. Integrar los intereses particulares de
los funcionarios publicos con los del
organismo, mejorando su sentido de
afiliacion y pertenencia.

7. ldentificar las &reas de oportunidad
para mejorar las condiciones detrabajo
del funcionario y facilitar su adaptacion
a la cultura empresarial del organismo
publico.

8. Mgjorar laeficienciay productividad
de laempresa publica.

Modelo de evaluacion
directiva

Generalidades.

En lagran mayoria de las dependencias
publicas se carece de un sistema oficial
de evaluacion con lascaracteristicas se-
faladas. Por ello, se considerapertinen-
te proponer el desarrollo eimplantacién
de un sistemaformal que permita cono-
cer, de una manera cuantitativa 'y cua-
litativa, €l desempefio de los funciona
rios que formen parte de la organiza-
cién de una dependencia.

En este documento se enuncian los as-
pectos més sobresalientesde un sistema

de evaluacion parafuncionarios. Se con-
sideran como funcionarios a directores
deérea,jefes deunidad, gerentesy pues-
tos homdlogos.

El documento se divide en dos gran-
des apartados. En € primero de ellos
se tratan aspectos generales del siste-
ma: objetivos, antecedentesy un mode-
lo general de evaluacion, que dadas sus
caracteristicas, deberdq implantarse en
etapas sucesivas, la segunda parte con-
tiene una descripcion de la forma de
iniciar la evaluacion, partiendo de ele-
mentos minimos a considerarse dentro
de una organizacion y que permitiran
emitir unjuicio acerca del nivel de de-
sempefio del funcionario evaluado.

La evaluacion del desempefio de los
funcionarios constituye €l proceso por
el cual se estima su rendimiento global .
Congtituye unafuncion esencial que de
una u otra manera suele efectuarse
entodaorganizacion publicamodernaen
el contexto internacional. ES necesario
que €l directivo reciba retroalimenta-
cién sobre la manera como cumple
sus actividades parasaber qué acciones
debe corregir, cuando € desempefio es
menor alo estipulado, y cuando se debe
emprender una accién correctiva para
con €l funcionario. De manera similar,
el desempefio que es satisfactorio o ex-
cede lo esperado debe ser alentado.

Las evaluaciones informales y subjeti-
vas, basadas en €l trabgjo diario del
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gjecutivo, son necesarias, pero insufi-
cientes. Si se cuenta con un proceso
formal y sistemético de retroalimenta-
cion, € director general de la depen-
dencia o €l director de érea, en su caso,
pueden identificar a los gecutivos que
cumplen o exceden lo esperado y alos
gue no lo hacen. Asimismo ayuda a
evaluar los procedimientos de recluta-
miento, seleccidn, orientacion y capaci-
taciéon de elos. Incluso las decisiones
sobre promociones internas o despidos,
compensaciones U otros aspectos mas,
relacionados con la administracién de
recursos humanos, dependen de lain-
formacion sistematicay biendocumen-
tada que se disponga sobre €l directivo.

El sistema de evaluacion debe ser véli-
do, universal a sector publico, confia-
ble, efectivo y aceptado. El enfoque
debe identificar los elementos relacio-
nados con e desempefio, medirlos y
proporcionar retroalimentacion a los di-
rectores evaluadosy al departamento de
administracién de personal. Si las nor-
mas para la evaluacion del desempefio
no se basan en elementos relacionados
con e puesto, pueden traducirse en re-
sultados imprecisos o subjetivos.

En este apartado sedescribiran los prin-
cipales componentes del sistema que se
propone sea implantado en las organi-
zaciones del sector publico, asi como la
relacién que existe entre elos. Los
puntos abajo sefialados contienen una

descripcion breve tanto del elemento
que formaré parte del sistema, como €l

trabajo que debera realizarse para di-

sefiar los componentes faltantes.

Para unamejor descripciondel sistema
se ha disefiado un modelo conceptual;

partiendo de estaestructura, se descri-

ben acontinuaci6n sus principal es ele-

mentos.

Andlisisdel puesto.

Con € fin de centramos en e tema
principal, se da por supuesto que se
parte de una estructura organizacional
de ladependencia derivada de lamision
y objetivo de laempresa, tamafios del
mercado y de lapropia empresa, condi-
ciones generales de trabajo y presu-
puesto asignado claramente definidos.

Con base en la experiencia del au-
tor, se ha pre-asignado un tiempo
minimo de un afio parala implanta-
cion de este sistemade evaluacion. Se
considera que durante el primer tri-
mestre, se sefialardn las habilidades y
conoci mientostécnicos necesarios para
desempefiar € puesto, asi como las ac-
titudes sobresalientes que debe tener €
funcionario, con base en la normativi-
dad existente y las condiciones locales
del organismo.

Estoselementossecompararanmediante
las observaciones directas dentro de la
dependencia y en el entorno laboral,
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para corregir, en su caso, € disefio del
puesto.

Terminados estos trabajos, lainforma-
cion generada sera almacenada por €
organo evauador en un banco de datos
especificos y confidencia parasu utili-
zacion en laevaluacion.

Opciones de calificacion.

En general se conocen dos métodos de
evauacion: a) basadosen el desempefio
durante el pasado y b) basados en €
desempefio a futuro.

Los métodos de evaluacion basados
en e desempefio pasado tienen la
ventaja de referirse a algo que ya
ocurrié y que en consecuencia puede,
hasta cierto punto, ser medido con faci-
lidad. La desventgjaradicaen laim-
posibilidad decambiar loocurrido. Las
técnicas de evaluacion de uso mas
comun son: escalas de puntuacion,
listas de verificacion, método de
seleccion obligatoria, método
de registro de acontecimientos nota-
bles, métodos de evaluacion comparati-
va, escalas de cdificacion conductual,
método de verificacion de campo, esta
blecimiento de categorias, estimacion
de conocimientos y asociaciones, mé-
todo de puntos comparativos, método
dedistribucion obligatoriay método de
comparacion contra €l total.

Los métodos de evaluacion basados en
el desempefio para € futuro se centran

en el desempefio venidero mediante
laevaluacién potencial del gecutivo, o
el establecimiento de objetivos de de-
sempefio. Seconsideran cuatro técnicas
basicas. autoevaluaciones, administra-
cion por objetivos, eval uaciones psico-
métricas y método de los centros de
evaluacion.

Sera tarea del grupo evaluador hacer
una mezcla adecuada de los métodos
arriba sefialados paratener una confia-
bilidad alta de los resultados que se
obtengan a aplicar la evaluacion del
desempefio a los gjecutivos de la orga
nizacion. Se considera como unatarea
inmediata a realizarse en el primer tri-
mestre del periodo de implantacién.

Mediciones y estandares.

Las mediciones del desempefio son los
sistemas de cdificacion de cada traba-
jo. Seranecesario desarrollar durante €l
primer trimestrede implantaciénlasme-
diciones, de tal manera que su aplica
cion sea facil, confiable, y califiquen
los elementos esenciales que determi-
nan e desempefio.

La evaluacion del desempefio requiere
estandares que constituyan |os parame-
tros que permitan mediciones objetivas.
Para ser efectivos, deben guardar rela-
cion estrecha con los resultados que se
desean en cada puesto. No pueden fijar-
se abiertamente; por €l contrario, se des-
prenden en formadirectadel andlisis de
puestos.
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Basandose en las responsabilidades y
trabajos a desarrollar en la descripcidn
del puesto, se decidird qué elementos
son esencialesy deben ser evaluados en
todos los casos. Cuando se carezca de
esta informacién los estandares se de-
sarrollarén a partir de observaciones
directas sobreel puestoode conversacio-
nes directas con el gecutivo superior
inmediato al puesto que seestaevaluan-
do.

Calificacion del desempefio.

Esta serd la etapa préactica del proceso
para conocer € real desempefio del fun-
cionario; consiste en una gran parte, de
un proceso de obtencion de informa-
cion, su control y el andlisis de lamis-
ma

En el lapso de dostrimestres se efectua
ralaidentificacion y validacion de los
datos, € control de rechazosy el andli-
sisde losresultados, paradespués poder
emitir un dictamen.

Obtencién de datos.

La evaluacion, desde un punto de vista
préactico, se puede realizar mediantefor-
matos precodificados, loscuales sedis-
tribuyen junto con un instructivo entre
los miembros que se van a hacer cargo
de laevaluacion.

Una vez que se ha puesto en marcha €
programa, un grupo de expertos, res-
ponsables de la coordinacion, recorre-

ran lasempresas o dependencias, con €l
fin de supervisar las acciones, y aseso-
rar respecto alasdudas o problemas que
se presenten, afin de lograr resultados
imparcialesy estandarizados |0 mas ob-
jetivos que sea posible.

Después de llenar lahoja de evaluacion
se dard a conocer a funcionario, por
medio de una entrevista de gjuste, la
impresion que se tiene de él, para que
en caso existir inconformidad se anali-
cen las causas. Cabe sefidar que los
resultados se deben manejar con senti-
do comun vy tacto, pues de no hacerlo
adecuadamente se ocasionaran serios
problemas de autoridad; por tal motivo
es recomendable laintervencién de es-
pecidistas, afin de que éstos sometan
las divergencias a andisis y didlogo
junto con losevaluadoresy los evalua-
dos. Lo anterior contribuira a desarro-
llo individual de los funcionarios, ya
quetendran oportunidad de opinar acer-
ca de su desempefio.

Posteriormente todas las hojas de eva
luacion se remitiran, ya revisadas, a
Departamento de Recursos Humanos
de la dependencia o area especifica,
donde se concentraran para que el gru-
po encargado del andlisis inicie su tra-
tamiento y estudio subsiguientes.

Control de rechazos.

Se puede obtener mayor informacion
sobre lasfallas del programas se esta
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blece un control de losrechazos u obje-
ciones a la evaluacién, con lo que se
podréan redlizar gjustes sobre lamarcha
s es necesario. El control nos dara un
indice de laaceptacion que el programa
tiene entre losfuncionarios.

Para llevar acabo lo anterior, se deben
formular preguntas; entre otras:

1.¢Existen criticas a programa? ¢Son
fundamentadas?

2.¢Qué evaluadores estan presentando
resultados inadecuados?

3.¢Hay funcionarios que no cooperan
con el programa? ¢Cuales son las cau-
sas?

4.¢;Se han observado cambios notorios
en los funcionarios como consecuencia
directa del programa?

Control y andlisis
de los resultados.

Una vez que se dispone de los resulta
dos, susrespectivoscomentariosy con-
clusiones, se procede asutratamientoy
andlisis.

Los encargados del control del pro-
grama del Comité de Evaluacion va-
cian la informacion recabada en hojas
de concentracion de datos por sectores
y subsectores, con lo cua se obtienen
promedios de comportamiento y ren-
dimiento, tanto individuales como por
areas de trabajo. Todo aguello consti-
tuye valiosa informacion que una vez

analizada'y comparada con los indices
de productividad, sirve para planear y
organizar los recursos humanos de la
entidad, el subsector o sector de que se
trate.

Si se efectlian correlaciones entre fac-
tores como antigiiedad, edad, escolari-
dad, sueldo y permanenciaen el puesto,
con el grado de ausentismo, nivel de
productividad, etcétera, se podra detec-
tar larelacién que existe entre €l desem-
pefio en el trabgjo y lasituacion préactica
decadaindividuo dentro deéste, siendo
indudable que existen diferencias en la
actuacion de los funcionarios seguin su
condicionreal.

El andlisis individual contribuirg, en-
tre otros aspectos, a descubrir a los
individuos con problemas especificos
que requieran atencién especial, como
capacitacion, motivacion y promaocion.

El informe - dictamen.

El comité de evaluacion o losresponsa-
bles del programa, una vez que tienen
la totalidad de los resultados con su
respectivo andlisisyaseaanivel interno
(como puede ser el consgjo de adminis-
tracion delaentidad) o general (Camara
de Diputados 0 Asamblea de Repre-
sentantes del Distrito Federal), proce-
den aelaborar un informe gue contenga
los datos generales e individuales del
personal. Tal informe debe incluir,
ademas, lainformacion necesaria para
que tanto el Consegjo de Administracion
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como los directivos de la empresa co-
nozcan la situacién que predomina en
la misma, a fin de que tomen las deci-
siones convenientes respecto a perso-
nal y apliquen laspoliticas sobre sueldos
incentivos, capacitacion, productividad,
etcétera

Esto servira para encausar |0s recursos
humanos hacia €l logro de metas tanto
individuales como de organizacion.

Realmente el programa no termina con
e informe de los resultados sino que
continda, ya que € proceso debe ser
permanente, realizando adaptacionesob-
jetivas de acuerdo con la experiencia
obteniday losresultados que vayan sur-
giendo. Tiene lafilosofia de la mejora
continua.

Banco de datos locales.

Contar con un banco de datos de recur-
sos humanos actualizado y confiable
implica disponer de lainformacién para
Su ingreso en archivos computarizados
o tradicionales. Esto requiere en mu-
chos casos € trabajo coordinado del
area encargada de la administracion de
personal con lasdedesarrollo organiza-
ciona e informatica. La base de datos
se organizara con el postulado de que
los puestos constituiran la unidad basi-
ca. Cadavez més los puestos individua-
les se organizan en grupos laborales.
Los grupos laborales son conjuntos de
puestos similares, |lamados puestostipo
o tipico. El estudio cuidadoso de las

actividadesdesempefiadas en cada pues-
to permitira establecer agrupaciones de
actividades compatibles.

Una parte de este banco de datos estara
formada por los puestos de gjecutivos
de laorganizacién. Copia de los archi-
vos en diskette se enviaran a comité de
evaluacién para su respaldo y custodia.

Este es un proceso que se considera se
instrumentaraeiradepurando alolargo
del afio que dure la implantacion.

Limitaciones.

Es posible que en algunas entidades no
sedispongadetodos loselementos arri-
ba sefialados, por tal motivo sera nece-
sario instrumentar un sistema hibrido
gue permita realizar la primera evalua
cion trimestral casi de inmediato. Es
importante sensibilizar alosdirectivos.

Este sistema proporcionara a director
0 administrador general de la depen-
dencia, lossuficienteselementosdejui-
cio de los que hasta ahora no disponia
para laevaluacion de sus directivos.

Unalimitante es laaln insuficiente con-
sistencia en lacalificacion por e grado
variable de la subjetividad de la califi-
cacion de las conductas a evaluar. A
mayor nivel jerarquico se incrementael
nivel de subjetividad por locomplejode
sus funciones.

Existe ademés una resistencia natural
del funcionario publico a ser evaluado,
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serequiere crear lacultura organizacio-
nal paralograr su aceptacion.

En el sector central habra que disefiar
otro procedimiento que cuantifique re-
sultados indirectos de lagestion, yaque
hasta ahora no existen metas especifi-
cas, individuales ni objetivos claros a
cumplir por las éreas si no que quedan
anivel genérico en ladependencia.

Evaluacion

Este apartado explica el proceso y las
actividades que se pretenden realizar
parallevar acabo laprimeraevaluacion
de funcionarios para € afio uno de la
implantacion. En é se resume qué se
evauarg, cuando evaluar y cdmo eva
luar a ejecutivo.

La primera etapa de implantacién del
sistema empezard a operar a partir
del primer dia del primer mes de im-
plantacion, de preferenciaen el mesde
enero. La evaluacion a funcionarios
seratrimestral y durante el mes de abril
se evaluard el primer periodo.

Asimismo, durante € primer trimestre
se generara y probara la informacion
gue permita desarrollar el sistema, con-
tenido en el modelo general descrito en
el apartado anterior.

Perfil del ejecutivo.

En este apartado se determinara, de
acuerdo con las funciones asigna-
das al puesto, las habilidadesy conoci-
mientos contenidos en la descripcién
del mismo; se contrastara con el perfil
del gecutivo que en esos momentos
ocupa € puesto.

Para llegar a hacer esta evaluacion es
necesario realizar una campafa de ac-
tualizacion de expedientes de los direc-
tores, jefes de unidad y gerentes.

Se sefidaran, de acuerdo con laestruc-
tura organizaciona vy las funciones de
la entidad, las habilidades y conoci-
mientos técnicos necesarios para de-
sempefiar e puesto, asi como las
actitudes sobresalientes que debe tener
el gecutivo.

Al terminar estas actividades se estara
en posibilidad de evaluar e perfil del
gjecutivo con respecto a del puesto.

Caracteristicas del funcionario
publico ideal.

Es evidente que un funcionario publico
ideal actlla como catalizador de los re-
sultados de nuestra organizacion. Las
caracteristicas que se analizan a conti-
nuacién se consideran 6ptimas en opi-
niondel autor,sinembargo, en lapractica
no deben estimarse como requisitos in-
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dispensables, sino buscar laméaximaapro-
ximacion.

Un funcionario publico debe tener la
habilidad administrativa para inte-
grar un equipo de trabajo activo, debe
saber ejercer la autoridad claramente,
tener capacidad creativae ingenio para
solucionar los problemas de la opera-
cién, y coordinar esfuerzos a fin de
obtener accionesarmoénicasdirigidasal
logro de objetivos. Debe también tener
un alto grado de responsabilidad y de
control sobre s mismo; inclinarse por
los desafios y retos, ser competitivo.
Debe ser analitico en los problemas y
eficaz en latomade decisiones, delegar
autoridad y compartir responsabilidades,
aceptar correr riesgos calculados. Se
precisa de capacidad paradividir €l tra-
bajo, especializar funciones de &reasy
estandarizar métodosy procedimientos
con €l propésito de lograr eficienciay
productividad; ser astuto en la utiliza-
cion del poder y alcanzar beneficios
parasu empresao dependencia. Es fun-
damental la seguridad en s mismo y
que latransmita a sus colaboradores, a
tiempo que debe comunicarsefacilmente
en todos niveles con un elevado sentido
de lealtad institucional.

Laadhesion resuelta a estos principios
debe constituir lamotivacion sustantiva
del servidor publico. La naturaleza de
tal compromiso eliminacual quier dico-
tomia entre funcion politicay funcién
administrativaen e cumplimientode la

responsabilidad que tocaal servidor pu-
blico.

Ejercicio de las funciones del
puesto y del area.

Se compararan de acuerdo con una in-
vestigacion de campo, cudlesde las fun-
ciones que debe ejercer e ejecutivo las
estdcumpliendoy se identificaran aque-
Ilas que sin estar asignadas a su puesto,
realiza; asi como las omisiones de ac-
ciones que deberiarealizar con base en
el Manual de Organizacionde laempre-
0

Grado de aplicacion del
programade trabajo.

Una vez que e ejecutivo ha disefiado
las metas cuantificables de su programa
de trabajo de acuerdo a sus funciones,
presupuesto y recursos humanos, a fi-
nal del trimestre se evaluarael cumpli-
miento de éste de acuerdo con las metas
alcanzadas.

Todas las metas deberan ser cuantifica-
das claramente paraasi poder medirlas.

Es necesario sefialar que ademas del
programa de trabajo existirdn dos mas,
gue por su importanciase evaluaran en
forma separada: calidad total y capaci-
tacion.

Ejercicio presupuestal del area.

Paraejercer un verdadero control de las
finanzas de los organismos publicos una
parte importante de lograr las metas del
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programade trabajo es hacerlo sin ate-
rar € presupuesto del area de una ma-
nera negativa. Por esto, sera necesario
llevar acabo laevaluacion del gjercicio
presupuestal por medio de:

a) Conocer € presupuesto asignado, las
metas programadasy las partidas auto-
rizadas.

b) Respeto a calendario financiero.

€) Supervisar € apego a la normativi-
dad.

d) Andlisis del porcentajede desviacion
en gjercicio presupuestal y avances de
metas.

€) Determinar las causas reales de des-
viacion y sus correcciones posteriores.

f) Analizar los informes mensuaes del
gjercicio presupuestal de las areas.

0) Un presupuesto bien elaborado re-
quiere un minimo de transferencias
liquidas presupuestales o de ampliacio-
nes.

Estos datos deben obtenerse de laséareas
financieras de las entidades y cruzarlos
con los del auditor externo asignado.

Auditorias internasy externas
realizadas en € areade trabajo.

El &rea a cargo del funcionario es so-
metidaadiferentes tipos de auditorias
internas y externas, sera necesario co-
nocer e nimero de observaciones, la

clase de fatas en las que se incurrid,
cuando y como fueron solventadas. Una
vez conocido esto, se determinara, me-
diante la escala propuesta, € grado de
cumplimiento de este estimador.

Grado de aplicacion de las
acciones y/o del programa
de calidad total.

Se parte del supuesto de que todas
las dependencias en cumplimiento del
Acuerdo Nacional paralaElevacion de
laProductividad y laCalidad tienen ya
actualmente acciones o0 un programa
formal de calidad total. Como este pro-
grama debe estar ligado a las metas
cuantitativas del programa de trabajo y
al gercicio presupuestal, seranecesario
establecer dentro del programa de tra-
bajo cudles son éstas, paraevaluarlasde
acuerdo con una metodologia similar a
la utilizada en el Premio Nacional de
Cadlidad que se incluye a final de este
documento.

Programa de capacitacién alos
directivos del area.

Tradicionalmente, no siempre ocupan
los puestos directivos de las éreas sus-
tantivas funcionarios con experiencia
en el ramo, por eso unade las areas de
oportunidad méas importantes para me-
jorar laactitud y conocimientosdel fun-
cionario y persona a su cargo es la
capacitacion para € puesto en que se
encuentra.
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El desarrollo y cumplimiento de las
metas del programa de capacitacion se
evaluaran de acuerdo con losresultados
que se esperan después de ella con base
en lo sefidado dentro del sistema de
eval uacion. Estosresultadosestaran con-
tenidos en € programa de trabajo del
area, y contra éstos se evaluara a ge-
cutivo.

Desempefio del areade acuerdo
con los indicadores del tablero
de gestion.

En la actualidad se considera que la
eficienciaen un organismo se logra con
un adecuado control de gestion, del cual
la principal herramienta es el llamado
"tablero de gestiéon". La direccion
general de una dependencia, general-
mente cuenta, en diferentes grados
de desarrollo, con un tablero o informe
concentrado de gestion que contiene
indicadores que miden e desempefio
de las diferentes éreas de una manera
cuantitativay muy general. Estosestan-
dares del desempefio permitirdn cono-
cer s € érea a cargo del gjecutivo
esta produciendo los resultados pacta
dos. En el caso de no tenerlo, deberd
estructurarse en € primer trimestre de
implantacién.

Actuacion del funcionario en
incidentes criticos.

La administracion publica esta llenade
incidentes criticos no planeados, urgen-
tes y de gran trascendencia; es por €llo

gue un aspecto fundamental para €l
director genera y directores de érea,
seglin sea el caso, es contar con fun-
cionarios de muy alto nivel y conoci-
mientos para afrontar estos incidentes
gue pueden significar lapérdida irrecu-
perable, en su caso especifico, de
recursos, tiempo o imagen de la orga-
nizacion.

Paramedir como los gecutivos partici-
pan en estetipo de actividad, seré nece-
sario que € superior del gecutivo que
seevalle lleve unaestadistica del grado
de asertividad de éste; al final de cada
trimestre se emitird una opinion que
servira paraevaluarlo.

Desempefio en areas
eminentemente operativas
(tercer nivel: gerentes)
dentro de la organizacion.

Para la evaluacion especifica de estos
funcionarios, se establece un procedi-
miento que consiste basicamente en de-
terminar:

a) La veracidad y oportunidad de la
informacion que es suministradaal sis-
tema de evaluacion;

b) mediante muestreos, su capacidad de
aprovechamiento del equipo gue tiene
asignado para llevar a cabo sus funcio-
nes;

€) suministro, control y uso adecuado
deinsumospararealizar sufuncién ope-
rativa;
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d) laoperacién del servicio, auxiliando-
se de los supervisores y técnicos a su
cargo;

€) costos y utilizacion de los recursos
humanos;

f) seguimiento y optimizacion de nive-
les de eficaciay eficienciafinanciera;

g) seguimiento de los instrumentos con
los que se esta evaluando al gjecutivo,
como son los programas de: trabajo,
mantenimiento, ejercicio presupuestal,
calidad total y capacitacion;

h) clima laboral en el areaoperativa;

i) orden y limpieza en € trabajo desa-
rrollado;

j) cuidado y conservacion de equipo e
instalaciones.

Andlisis de resultados.

Con el objeto de medir los resultados de
cadafuncionario de unamaneraimpar-
cia y cuantitativase cred una escalaex
profeso, lacual contiene este documen-
to.

El érea responsable de la instrumenta-
cion del sistemade evaluacién parafun-
cionarios debera ser una érea staff
inmediataal director o administrador de
laentidad; podraauxiliarse tanto de los
directores de area como de los jefes de
unidad, cuando €l caso atratar lo ame-
rite y supervisada externamente.

Esta area proporcionara a consejo de
administracion y al INAP, en su caso, O
alaComision de laCamarade Diputa-
dos (en el casode Distrito Federal, ala
Comision de la ARDF) encargada de
evaluar a titular de la dependencia la
metodologia paratal fin.

Una vez terminada la evaluacion, sera
remitidaal director general del organis-
mo para su andlisis y toma de decisio-
nes correspondiente. En el caso de la
evaluacion d titular de la dependencia
0 paraestatal, sera entregadaal consejo
de administracion de ésta para la apli-
cacién inmediatade sus recomendacio-
nes.

Por Ultimo cabe mencionar que s los
objetivos que un funcionario debe al-
canzar no son claros, s loscriterioscon
gque se miden adolecen de imprecisio-
nes, si €l gjecutivo no tiene laseguridad
de que su esfuerzo le valdra un juicio
favorable o s cree que a lograr las
metas € premio no sera satisfactorio,
puede suponerse que trabajara muy por
debajo de su verdadero potencial.

Conclusionesy
Recomendaciones

» Este modelo de eval uacion es perfec-
tible; con la aplicacién en diferentes
ambitos de laadministracion puablica,
deberd irse adecuando a los sectores,
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en el caso de requerirse calificar a-
gun concepto especifico y a progra-
ma de gobierno del eecutivoconbase
en losnuevosreguerimientos para las
dependencias.

El sector centra reviste caracteristi-
cas especiales; lamayoria de laséreas
tienen poco cuantificados o precisa
dos sus objetivos y metas. Tradicio-
nalmente éstas son asignadas d total
de ladependencia. Serequiere que €
programa operativo anual incluya de
una manera explicitael nUmero y por
ciento de las actividades por realizar,
asi como la cuantificacion de funcio-
nes genéricas, amplias 0 poco preci-
sas. Estas condicionantes permitiran
desarrollar un sistema de evaluacion
aplicable a sector antes referido.

La cultura organizacional de las em-
presas publicas no considera que los
responsabl es sean examinados con un
juiciode expertos; representaun cam-
bio importante que generard incerti-
dumbre y resistencia directa o
subterranea; sinembargo si queremos
eficiencia habra que inducir primero,
convencer después y vigilarlo siem-
pre.

La presente propuesta debera incluir
en el futuro mediato conceptos tales
como lanorma internaciona de cali-
dad 1so 9000, algin esquema de ca
lidad total en los servicios prestados
a ciudadano, programas de mejora
continuay otros.

» Todo funcionario publico tiene dos
aspectos indisolubles aevaluar:su ha
bilidad administrativay su vocacion
de servicio. Hasta ahora no hemos
podido medir el comportamiento con
respecto a los principios basicos rec-
tores de la politica del pais, taes
como: €l nacionalismo, € pluralismo
politico, derechos humanos y socia
les, lajusticia, la ledtad, larectoria
del Estado, laética gubernamental, e
sentido institucional, la soberania y
otros, por 1o que este documento pue-
de servir como punto de partida para
investigacionesfuturas sobre el tema.

 Es necesario disefiar el procedimien-
to detallado con € flujo de informa
cionrequeridaeintegrar a sistemade
informacion gerencial de la depen-
dencia el de evaluacién directiva.

» Sereitera que el mangjo de los datos
debe ser confidencial y no ser utiliza-
do con efectos punitivos.

* Al mejorar la rentabilidad social y
econdmica de las empresas y depen-
dencias del sector publico, € ahorro
de recursos sera cuantioso; parte de
los cuales deberdn ser destinados a
fomentar un deseo de superacion per-
sonal en losfuncionarios mediante un
reconocimiento publico por el primer
mandatario y una retribucién econt-
mica mediante un premio naciona a
laeficienciaadministrativadel sector
publico.
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Escala de Evaluacion para Funcionarios

ESCALA
PUNTOS PUNTOS
TOTALES PARCIALES

1. Evaluar resultados del programade trabajo. 200
« Estructuradel programade trabajo del area. 23
« Acciones correctivas oportunas ante
desviaciones en logros. 44
.Cumplimiento de las metas del programade trabajo 73
* Acciones adicionales a programa de trabajo y
cumplimiento de éstas 30
2. Evaluar € gjercicio presupuestal del area. 168
« Disefio del gjercicio presupuestal. 44
.Grado de cumplimiento del presupuesto. 58
* Desviacionesy correcciones a presupuesto. 34
.Ahorros en € presupuesto del area. 32
3. Evaluar € &rea con base en susindicadores de
gestion. 165
.Cumplimiento de las variables de acuerdo a los
valores programados. 62
 Desviaciones en las principales variables. 35

.Oportunidad con que € areapor evaluar cumple a
tiempo con sus resultados que se introducen al

tablero de gestion. 28
.Evaluacion de lacalidad de informacion que el
&rea proporcionaen € tablero de gestion. 40
4. Evaluar acciones de calidad total. 118
.Satisfaccion del cliente 40
.Liderazgo mediante ejemplo. 10
-Recur sos humanos, involucramiento y capacitacion. 12
* Mejoracontinua. 10
« Planeaci6n estratégicay operativa. 11
.Resultados: mejoras de servicios o productos. 35
5. Evaluar el desempefio del ejecutivo en campo. 95

.Veracidad y oportunidad de la informacién que
Se proporciona 12
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ESCALA
PUNTOS PUNTOS
TOTALES PARCIALES
.Costosy aprovechamiento de los recursos

humanos a su cargo. 20
.Cumplimientoy optimizacién de niveles de
recaudacién (en su caso). 23
.Grado de cumplimiento en la aplicacion de su
programa de trabgjo. 11
.Climalaboral en su area. 10
.Ordeny limpiezaen €l trabajo adesarrollar. 9
.Cuidado y conservacion del equipo e
instalaciones bajo su responsabilidad. 10
6. Evaluar €l perfil del gjecutivo. 75
.Escolaridad de acuerdo a puesto. 12
* Experiencia especifica para desarrollar
las funciones asignadas. 28
* Experiencia en e puesto. 18
* Actividades docentes afines. 7
.Publicaciones especidizadas en el &rea 7
7. Evaluar e desempefio del ejecutivo
en incidentes criticos. 50
* Resultados estadisticos del grado de
asertividad del gjecutivo 50
8. Evaluar € gjercicio de funciones del area
por € gecutivo 48
.Cumplimiento de las funciones asignadas. 28
.Funciones adicionales que gerce. 8
.Creatividad einiciativa personales. 12
9. Evaluar resultados de la capacitacion. 47
.Calificacion obtenida en los cursos de
capacitacion. 8
.Cuantificacién de mejoras en el desarrollo
del trabajo después de capacitacion. 27
.Cursostomados que sejustifican de acuerdo
al puesto. 12
10. Evaluar resultados de auditorias en € periodo. 37
.NUmero de observaciones internas. 10
* NUmero de observaciones internas solventadas 15
* Trascendencia de las observaciones internas
y externas no resueltas. 12

TOTALES 1000 1000
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Disefio deunaPoliticaPublica para la
Prevencion de Desastres Naturales

Politica general

Debido aque lapoliticagenera abarca
el @mbito nacional de un Estado es con-
siderada también como politica nacio-
nal. Para poder continuar con lo que es
politicanacional es necesario definir su
ubicacion dentro del contexto general
del Estado. Con € fin de entenderla
mejor, es importante analizar algunos
conceptos previamente, tales como: in-
terés nacional, objetivos nacionales,
poder y potencia nacional.

El interés nacional permite una defini-
cion de las aspiraciones maximas de la
poblacion, asi entonces puede sefialarse
la existencia de aspiraciones o la con-
crecion de objetivos que pueden ser
operacional mente persegui dos median-
te accion politica.

El interés nacional contiene dos planos,
uno deseado y otro operativo. El prime-
ro setraduce en objetivos a largo plazo
ya que se refiere a factores historicos e
ideoldgicos, y € segundo se presenta
como objetivos acorto plazo o preocu-

Mario A. Garza Salinas
Premio [NAP 1988

paciones inmediatas del gobierno que
se expresa en términos de politicas, es-
trategias, objetivos, metas, programasy
presupuestos.

Los objetivos nacionales se pueden
considerar como Jos "fines' quepers-
gue el Estado. Es decir, son las formas
de concrecién dé las aspiraciones na-
cionalesy, como tales, son susceptibles
de hacerse redlidad mediante un proce-
so de decision, programaciony accion
politica.

Los objetivos nacionales no siempre
son permanentesy algunas veces no son
alcanzados en su totalidad o su natura-
leza es transistoria; sin embargo, se
buscara siempre alcanzarlos, materiali-
zarlos en objetivos universal mente
aceptados de bienestar social, desarro-
Ilo econdmico y seguridad integral.

El poder y potencial nacional son "los
medios" con que cuentael Estado para
lograr sus objetivos. Poder nacional re-
sulta de un fendbmeno que surge esen-
cialmente de la relacion entre por lo
menos dos unidades, es decir, poder
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mé&s que otro, que muchas veces es ex-
presado en funcién de fuerza. Y poten-
cial nacional implica las capacidades
gue tiene el Estado de producir, crear
fuerzay lafacultad de emplearla, para
ello existen cuatro factores potenciales:
el humano, el econémico, € fisico y €
politico.

Analizados € interés nacional, los ob-
jetivos nacionales, € poder y e poten-
cial nacional, ahora toca exponer-la
politica nacional o general, que es una
derivacion de lo anterion Es obligacion
del Estado promover laconquistadelos
objetivos nacionales, asi como laobten-
cién del interés nacional. El podery €
potencial son medios de que se vale
para lograrlos.

Ahora debemos sefialar que la accion
del Estado va siempre en pos de un ob-
jetivo; pero para que éste actle con
eficacia es requisito previo convertir
valores, interesesy aspiraciones nacio-
nales en objetivos concretosy lamane-
ra de poderlos llevar a cabo es através
de laimplantacion de una politicagene-
ralo nacional.

Dentro de esta secuencia ahora s esta-
mos en condiciones de definir lapoliti-
ca nacional o politica genera: es el
instrumento para laaccion del Estado a
fin de alcanzar los objetivosnacionales;
0 el arte de gobernar un Estado para
lograr y mantener sus objetivos nacio-
nales. De acuerdo con estas definicio-

nes coincidentes se tiene que convenir
gue la politicaes laaccion o la estrate-
gia encaminada a alcanzar un objetivo,
luego entonces, habra tantas politicas
como objetivos se tengan.

El proceso de planeamiento estratégico
podriaexpresarse de lasiguiente mane-
ra "eslaaccion del Estado para lograr
sus fines alcanzando los objetivos na
cionales que se lleva a cabo mediante
su politica general. Pero si bien en su
esencia la politica general es Unica, en
las acciones para lograr los fines tiene
gue referirse a situaciones Y campos
especificos y deferentes, porllo cual la
politica general se realiza conceptual -
mente a través de tres politicas fun-
damentales: la politica de bienestar so-
cia, lapoliticade desarrollo econdmico
y la politica de seguridad integral.
Tanto la politica de bienestar, la
de desarrollo econdémico, como la de
seguridad, engloban diversos aspec-
tos sobre los cuales se debe actuar,
dando lugar a diferenciar las acciones
como politicas derivadas de las prime-
ras, referidas a los aspectos especificos
y que tienen sus propiasfinalidades par-
ticulares y sus objetivos, que en si son
los objetivos politicos que se concretan
en los programas de gobierno.' O sea
gue ladecision politica esta en funcion
de la obtencién de los objetivos nacio-
nales, pero cabe ahora preguntarse,
¢como debe proceder € gobierno para
alcanzar los objetivos nacionales? Al
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gobierno lecompeteformular y realizar
la politica. En sus decisiones debe in-
cluirse € esclarecimiento detres proce-
sos fundamentales.

|.Formular los objetivos nacionales in-
mediatos o politicos teniendo en cuenta
las presiones dominantesy el valor del

potencial nacional.

2. Determinar con precision y claridad
la naturaleza de accién atomar.

3. Determinar la cantidad del potencial
nacional que sera aplicada para lograr
los objetivos nacionales.

La naturaleza de tales prioridades es,

naturalmente, asunto de lacompetencia
interna de cada Estado. Lo importante
€s gue sean establecidas de manera ta

gue se orienten ala consecucion de los
fines del Estado, que en nuestros dias se
van agrupando en tres sectores conside-

rados como esenciales. el bienestar, €

desarrollo y la seguridad.

Politicapublica

Ubicada la politica general o nacional
y con laidea de enunciar un breve mar-
co histérico que sirva como referencia
para el desarrollo ulterior de este traba-
jo, a continuacion se explicara de ma-
nera general en esta segunda parte del
articulo-qué esunapoliticapublica, em-
pezando por delimitar laimportanciade

su estudio, posteriormente su concep-
tualizacion y por Ultimo su significado.

Para todos aquellos que han aplicado
alguna vez politicas publicas, asi como
para los estudiosos de éstas, quiza
lo més dificil ha sido la interpretacion
de una compleja si‘uacién social y ver
e impacto de una politica publicasobre
ella. Esto implica realizar un gran es-
fuerzo predictivo de lo que vaasuceder
sobre la poblacion. Ahi radica muchas
veces la importancia de su estudio.

De acuerdo a la clasificacién que hace
Thomas Dye las razones principales de
su estudio pueden ser de tres tipos: ra-
zones cientificas, razones profesionales
y razones politicas.

Seguin Dye las razones cientificas son
aquellas que buscan entender las causas
y consecuencias de laaplicacion de una
politica en funcion del entorno social.

Las razones profesionales son aquellas
gue buscan entender las causas y las
consecuencias de la aplicacion de una
politica en funcion del entorno social.

Las razones profesionales son las que
buscan encontrar soluciones practicasa
los problemas de lasociedad y lasrazo-
nes politicas son las que van encamina-
das a atender lo verdaderamente
relevante y no lointrascendente; yaque
rauchas veces " cuando sucede unasi-
tuacion explosiva o de crisis, general-
mente siempre se maghificalo sucio, lo
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irrelevante e inmoral, propiciando una
situacion subjetivay por ende desaten-
diendo las cuestiones importantes".'

Las politicas publicas como un proceso
de andlisis, dice Oye, hos ensefian aen-
tender, en primer término, cuando es
factible que € propio Gobierno asuma
una politicapublica, yaque en ocasiones
no es convenientexl.Inapoliticapiblica
representa un instrumento prospectivo
gue significa una ciencia de laaccion y
de laantifatalidad, y conduce atener un
panorama amplio del entorno social y
varias alternativas relacionadas entre si.!

(Estas incluyen unaseriededecisionesde
actuacion o no actuacion, 1o que quiere
decir que muchas veces las politicas pU-
blicas también nos ensefian a omitir, a
defmir tacticas y estrategias y de esta
manera comprender cudles son las‘cau-
sas' 0" determinantes' quellevan afor-
mular una politica publica) Asi pues, es
necesario explicar alapoblacion losmo-
tivos que llevan a gobierno atomar di-
chas acciones, asi como cudles serén las
consecuencias de los "impactos” de la
aplicacion de una politica publica, sus
posibles efectos sobre las condiciones
econdmicas de lasociedad, €l medio am-
biente, la educacion, lasalud, la seguri-
dad, ladefensa, laenergia, € transporte,
€l desarrollo urbano, lavivienda, lasco-
municaciones, eicétera.

Es importante aclarar que e conoci-
miento por si solo del proceso de andli-
sisdelapolitica publica no essuficiente

para entender su conceptualizacién,
sino que sblo caracteriza su contenido
especifico, explicado bagjo ciertos prin-
Cipios basicos.

Fred Frohock establecié una tipologia
paralaspoliticas publicas, que losestu-
diosos consideran como'principios ba
sicos que deberan contener para su
funcionamiento: reguladora, distributi-
va, redistributiva, capitalizabley ética.

Frohock afirma que unapoliticapublica
gue no considere alguno de estos prin-
cipios serainsuficiente.

Esreguladora al medir, concertar, gjus-
tar acciones, interesesy conductasde la
sociedad o de los que participan.

Distributiva porque debe repartir los
bienes y servicios a la poblacion.

Redistributiva porque debe repartir, di-
vidir los bienes y servicios a la pobla-
cion.

Capitalizable porque debe redituar,
producir y rendir beneficios a la socie-
dad, es decir, obtener el méximo de
beneficios a menor costo posible.

Etica porque debe prevalecer la moral
y lahonradez en laaplicacién de cada
uno de los cuatro principios anterior-
mente sefialados, 10 que significatener
una correctapréactica-o criterio al desa
rrollar y aplicar una politica publica.

Asimismo, dice Oye, que la politica
publica para su formulacion, aplica
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cion, gestion y evaluacion requiere de
dos cosas: arte y laboriosidad.

Arte, porque demanda creatividad,
imaginacion en laidentificacion y des-
cripcion en los problemas sociales, y
laboriosidad, porque necesita de un
profundo conocimiento delapolitica, la
economia, € derecho, la administra-
cion, lasociologiay la estadistica.

La combinacion de creatividad con co-
nocimientos facilitara laelaboracion de
una politica publica que més tarde se
traducird en la composicién de mode-
los.

Finalmente, con objeto detener claro €
significado de politica publica, se pre-
sentaran algunas definiciones de distin-
tos autores.

David Easton entiende por politica pu-
blica la "autorizacion de valores para
toda lasociedad".' Quiere decir, que el
gobierno es encargado de asignar valo-
res a la sociedad.

Harold Lasswell y el filésofo Abraham
Kaplan definen palitica publica como
"un programa prospectivo de metas,

valoresy préacticas’.

El doctor José Galvan Escobedo lade-
fine como "el conjunto de patrones (o
lineas) de accidn que resuelven conflic-
tos y proveen de incentivos que no ac-
than aisladamente, sino dentro del
marco general de programas de gobier-
no. Asi pues, son actos especificos de

gobierno, pero instrumentados dentro

de una préactica general".

En resumen, se puede decir que una
politica publica es un instrumento para
laaccién (referida en funcion de técti-
cas y estrategias) del Estado que, de
acuerdo al interés general de la socie-
dad, elabora planes y programas para
alcanzar los objetivos nacionales. )

T. Dye sobre € disefio afirma que "no
existen modelos ni férmulas pre-conce-
bidas, slempre hay diferentes caminos
para empezarlos, sin embargo, este li-
bro es una ayuda para disefiar nuestras
propias politicas publicas".' Un mode-
lo lo define como: "una simple repre-

sentacion de larealidad".

Asimismo, para establecer un modelo
de politica publica sugiere que deben
considerarse los siguientes aspectos:

1. Sencillo, ordenado y claro, para en-
tender susfunciones y relaciones.

2. ldentificar los aspectos significativos
y relevantes de los problemas.

3. Fijar unacongruenciaentre las partes
gue lo componen.

4. Directo, considerar que cadafenéme-
no seaobjetivo, operable, medido y ve-
rificado.

5. Sugerir explicaciones y predecir po-
sibles consecuencias.

6. Representativo de la sociedad, que
sea democrético.
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Politica publicapara
contingencias en casos de
desastres

Con base en el esquema tedrico presen-
tado anteriormente, se procedera en
esta Ultima parte del trabajo a conside-
rar €l diseilo de una politica publica
para el caso de desastres naturales.

Para su elaboracion, el procedimiento
que se sigui6 fue interpretar y aplicar
lasreferencias metodol 6gicasde laspo-
liticas publicas planteadas en el marco
tedrico, afin de mantener congruencia
enel diseilo, paratal efecto sepropusie-
ron cuatro estrategias basicas a seguir,
con sus correspondientes técticas en
cada una.

Larazdn principa de nuestro objeto de
estudio se circunscribe basicamente a
cuestiones de indole cientifica, para
lo cual formularemos un modelo espe-
cifico de politica publica para la aten-
cion de desastres, en donde parte de é
es producto de las experiencias obteni-
dasen lospasados desastres. No obstan-
te atendiendo a marco teorico
expuesto, € diseilo seplanteara bgjo los
siguientes términos:

- Simple y sencillo, por lo tanto es to-
talmente operativo y accesible.

- Relevante y significativo, ya que su

contenido identifica o més importante
dentro de su &mbito de competencia.

- Congruente, porque indica una se-
cuencia coherente y articulada entre to-
das las partes que 10 integran.

- Objetivo, supone laexpresiéon de una
realidad susceptible aevaluarlo y veri-
ficarlo.

- Predictivo, ya que se enfoca funda

mentalmente a prever las consecuen- .
cias causadas por los desastres

naturales.

- Representativo, porgue intervienen y
participan todos bien.

De acuerdo con loanterior el contenido
del modelo se estructura en tres aparta-
dos. lajustificacién, € objetivo y su
desarrollo.

Justificacion.

Debido ague nuestro pais alin no cuenta
con una clara politica para contingen-

cias provocadas por desastres naturales,

es necesario formular una serie de li-
neas generales de accién por parte de
las autoridades con la participacién
de la poblacion, para que sea suscepti-

ble de aplicarse cuando serequieray de
esta forma se conozca y sepa qué deci-

siones ejecutar.

Por otro lado, se havisto que los dafios
causados por losdesastres naturales ge-
neralmente afectan en mayor o menor
grado atodos los elementos que com-
ponen la sociedad en su conjunto, asi
como a gobierno. Esto hace que forzo-
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samente requiera de la movilizacion y
coordinacion por parte del Estado en €
ambito federal, estatal o municipal se-
gun sea € caso, para distribuir de la
manera méas expedita y eficiente los
I ecur Sos necesar ios, asi comoauxiliar a
la poblacion para mitigar la situacion
después de una calamidad. De ahi la
necesidad e importancia de desarrollar
una politica de este tipo con su corres-
pondiente plan y programa para las de-
cisiones correctas, con laparticipacién
de agencias privadas, grupos derescate,
voluntarios y la ciudadania en general
para efectuar de manera ordenaday or-
ganizada las acciones conducentes.

Al contar con una politica de esta natu-
ralezay llevarla acabo adecuadamente,
los efectos y riesgos se reduciran de
manera considerable.

La naturaleza de esta politica se carac-
teriza principalmente por tres aspectos:
area, poblacion y evento, esto quiere
decir, que es adaptable a cualquier tipo
de circunstancia o situacion; e érea se
refiere a medio rura o urbano; la po-
blacion incluye atodos los sectores de
la sociedad, o que lahace participativa
y e evento comprende todo tipo de
escenarios de acontecimientos destruc-
tivos de origen natural como podrian
ser: incendios, sismos, huracanes, ne-
vadas, sequias, inundaciones, manifes-
tacion de plagas, deslaves, erupciones
volcénicas, etcétera.

Objetivo general.

Establecer un conjunto de lineas de ac-
cion encaminadas a prevenir casos de
desastres naturales mediante su regula-
cion, distribucién y conduccién de las
actividades afin de proteger a lapobla-
ciony sushienes, asi como losservicios
basicos.

Desarrollo.

El disefio del modelo se basa principal -
mente en dos aspectos: lasestrategiasy
las tacticas, para que sea verdadera-
mente una politica, en cuyo contenido
se proyectaron cuatro grandes estrate-
gias a seguir, compuestas a su vez, por
una serie de tacticas cada una.

Asimismo, cabe hacer notar que las es-
trategias se desarrollaron en funcion de
las cuatro fasestedricas de laseguridad:
prevencién, mitigacién, rescate y resta-
blecimiento, a fin de que € modelo
fuera amplio, completo y cubriera €
factor tiempo.

Estrategias:

1. Andlisis de vulnerabilidad (Identifi-
cacion de zonas de riesgo).

2. Elaboracion de un marco general para
lamitigacién y preparacion contraefec-
tos destructivos.

3. Conduccién de mecanismos para la
atencién y rescate en zonas de desastre.
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4, Proceso tendiente a restableci-
miento.

La estrategia general del modelo, parte
de ladefinicion de indices de priorida-
des, como lo sugiere la técnica "tria-
ge". Esun concepto utilizado en el &rea
de medicina para determinar seleccio-
nes clinicas, para nuestro objetivo de
estudio supone fijar prioridades.

El criterio para € establecimiento de
prioridades dependera de los siguientes
factores: 1) Demandas de la poblacion.
2) Recursos. 3) Coyuntura, obedece a
nivel de oportunidades. 4) Circunstan-
cias del momento, y 5) Situacion que
prevalece.

Un ejemplo de la politica a seguir
serialaatencion en primer término de:
escuelas, hospitales, oficinas, casas-
habitacién, hotelesy centros dereunién
(teatros, cines, clubes, etcétera).

La estrategia general, también conside-
ra laparticipacién de los sectores publi-
co, privado y social.

Andlisis de vulnerabilidad

El proceso de planeacion comienza
con la identificacion de las diferentes
zonas de riesgo, que son aquellas con
gran concentracion de asentamientos
humanos.

Las técticas de esta estrategia estaran
dadas mediante los siguientes rubros
especificos de accion:

- Elaborar un mapa de riesgos o zonas
vulnerables por temblores, inundacio-
nes, incendios, huracanes, deslaves,
erupciones volcanicas, plagas, etcétera.

- Redlizar investigaciones de antece-
dentes histéricos de desastres ocurri-
dos, a fin de tener una relacion de
hechos, conocer e comportamiento hu-
mano y las medidas adoptadas, asi
como saber su frecuencia y probabi-
lidades de su ocurrencia, mediante es-
tadisticas.

- Redlizar estudios de losefectos poten-
ciales causados por los desastres, ano-
tando sus caracteristicas y naturaleza.

Una vez recopilada la informacion se
podra identificar y obtener proyeccio-
nes potenciales basicamente sobre: da-
flos estructurales;, desgracias y dafios
fisicos; derrames de materiales riesgo-
sos; indices de damnificados; planea
cion y control del uso del suelo, asi
como asentamientos humanos; descen-

tralizacion de recursos humanos, finan-
cieros, materiales y servicios;

desarrollo de incentivos fiscales y base
de impuestos; y expropiaciones para la
creacion de areasverdes o " cinturones
de seguridad”.
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Elaboracion de un marco
general paralaprevenciony
mitigacion contra eventos
destructivos

Esaguellaestrategiatendiente aantici-

par |os peligros potencial es que puedan

suceder durante alguna calamidad para
reducir sus posibles riesgos, prevenir
muertesy heridos, asi como para prote-
ger propiedadesy preparar unarespues-

ta organizada inmediata.

Las técticas estaran dadas mediante 1os
siguientes rubros especificos de ac-
cion:

- Efectuar planes y programas, asi como
proponer la correspondiente organiza-
cion de seguridad civil a nivel escolar,
hospitalario, centros de trabgjo, casa
habitacién y centros de reunién publica
para su autoproteccion.

- Proponer esquemas de organizacion
para la poblacion en general a fin de
atender laemergencia “‘in situ" y deesta
manera prepararla para su participacion
y autoproteccion.

- Realizar una campafia permanente de
educacion, informacion y creaciéon de
conciencia, por conducto de los medios
masivos de comunicacién, sobre medi-
das preventivas de seguridad.

- Desarrollar e implantar planes operati-
vos de emergencia tales como simula-

eros de evacuacion, técnicas de adminis-
tracién de primeros auxilios y rescate.

- Establecer unarelaciony localizacionde
alberguesy refugios,asi como prepararlos.

- Disefiar un mecanismo de coordina-
cion interinstitucional de ayuda mutua
y 8poyo, COMo seria PEMEX, CFE, CONA-
SUPO, ISSSTE, Bomberos, Cruz Roja,
etcétera.

- Instalar un centro de operaciones, afin
de coordinar las acciones de emergen-
ciaen genera (ubicaciones, salvamen-
to, seguridad publica, vialidad,
serviciosmédicos, serviciosasistencia-
lesy proteccion social, edificios afecta
dosy dictaminados, personal y equipo,
peritgjes e inspecciones, servicios hi-
draulicos, servicios urbanos, apoyos
nacional y extranjero).

- Preparar y desarrollar sistemas de
transporte y red de comunicaciones en
caso de contingencias, vehiculos de
apoyo y emergencia, comunicaciones
sstema " Mattra'.

- Preparar un sistema para alertar a la
poblacion y establer lajerarquizacion
de prioridades.

- Desarrollar un plan de movilizacion
de los servicios médicos de urgenciade
los sectores publico, privado y social.

- Identificar, relacionary vigilar lasins-
talaciones que sean potencialmente
riesgosas.
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- Mitigar los riesgos estructuralesy no
estructurales, mediante laimplantacion
de una serie de medidas de seguridad de
caracter técnico y social.

- Diseflar cursos de capacitacion para
grupos de voluntarios y escuadrones de
rescate, asi como su adiestramiento para
e mango de situaciones y materiales
gue presentan riesgos, con objeto de es-
tar preparadosy capacitados paradar una
respuesta efectiva a las emergencias.

- Contar con un inventario de recursos
humanos y materiales a fin de efectuar
un apoyo logistico eficaz.

- Elaborar un marco juridico para las
acciones en caso de desastres natura-
les, asi como formular documentos téc-
nico-administrativos de caracter
preventivo, de rescatey restablecimien-
to, tales como manuales, guiasy politi-
cas de accién concretas.

Conduccioén de mecanismos
parala atenciony rescate en
zonas de desastre

Supone aquellas acciones tomadas in-
mediatamente después de producirse
un desastre para auxiliar y rescatar alas
personasy sus hienes.

L as tacticas de estaestrategiase contie-
nen en los siguientes rubros especificos
de accion.

Hacer instalar en la zona de desastre
una organizacion gque contenga las si-
guientes éreas para la atencién de las
operaciones de rescate: una coordina-
cion del area civil, una coordinacién de
areatécnicay unacoordinacion del area
de seguridad, asi como un centro de
informacion.

La coordinacion del area civil tendra a
su cargo las siguientes unidades. la de
apoyo administrativo, un comando de
rescate, un centro de auxilio, un alber-
guey € almacén general.

En la coordinacion del érea técnica se
adscribiran las siguientes unidades: una
seccion de inspeccion e inventario de
inmuebl es dafiados, una seccion de de-
molicién, una seccidn de control de cua-
drillas y una seccién de control de
vehiculos, maquinaria pesada y equipo.

De la coordinacion del area de seguri-
dad dependeran las unidades devigilan-
ciay tesoreria.

- Realizar labores de salvamento impli-
ca organizacion de brigadas de rescate
de sobrevivientes en inmuebles, com-
bate de incendios, asi como atencion de
fugas de gas, agua y corto circuitos.

- Realizar labores de seguridad publica
supone acciones de acordonamiento de
lazona, vigilancia, patrullaje, asi como
establecimiento de puestos fijos de vi-
gilancia.
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- Proponer aternativas de vialidad.

- Prestar serviciosmédicos, tales como:
instalar puestos de socorro, habilitacion
de personal médico para proporcionar
primeros auxiliosy aplicacién de vacu-
nas.

- Efectuar trabajos de servicios asisten-
cides y de proteccion socia: instala
cion y operacion de refugios o
albergues, registro y control de damni-
ficados abergados.

- Dictaminar y elaborar una relacion,
identificaciéon y clasificacion de zonas,
lugarese imnuebl esaf ectadoso riesgosos.

- Llevar un control de la maguinaria,
equipo y personal, tales como unidades
de maguinaria pesaday ligera, equipo
especializado, persona en actividades
incluyendo voluntarios y ubicacién de
los frentes de trabajo.

- Realizar labores de inspeccion y peri-
taje afin de llevar un control y registro
de los mismos.

- Atender la operacion de servicios hi-
draulicos, red de drengje yagua pota-
ble, asi como su distribucion.

- Atender la operacion de servicios ur-
banos tales como: alumbrado publico,
instalacion de "acometidas" y plantas
provisionales en funcionamiento.

- Recolectar desechos sdlidos; recolec-
cién y retiro de cascgjo, lodo, arboles
derribados y basura en general.

- Controlary registrar losapoyosy ayu-
darecibidos a nivel nacional e interna-
cional: personal derescate y médico, asi
€omo equipo e instrumentos de rescate,
salvamento y comunicaciones.

- Redlizar |abores de rescate de bienes
para su depdsito en tesoreria mediante
€l registro y control de éstos.

- Establecer un sistema de suministro de
energéticos, asi como apoyo logistico.

Proceso tendiente d
restablecimiento

Se refiere a aquellas acciones orienta-
das a reparar o reconstruir los dafios
ocasionados por algun evento destruc-
tivo, eliminando los problemas de la
comunidad ocasionados por la calami-
dad.

Las tacticas de esta estrategia estaran
dadas en los siguientes rubros especifi-
cos de accién.

- Coordinar y dirigir las labores de recu-
peracion de lalocalidad o zona af ectada.

- Establecer una metodologia para la
evaluacién dedafios supone en riguroso
orden: nimero de victimas, nimero de
heridos, nimero de damnificados, nu-
mero de inmuebles dafiados y grado de
servicios interrumpidos.

- Establecer convenios de concertacion
con los damnificados para la obtencion
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de asistenciatécnicay financierae ini-
cio de lareconstruccion de viviendas.

- Restablecer lavialidad.

- Restablecer los servicios publicos de
agua potable, drenaje, electricidad,
transporte, comunicaciones y abasto,
principa mente.

Con ello se tiene un contenido amplio
de las cuatro principales estrategias a
seguir, asi como del conjunto de téacti-
cas susceptibles de desarrollar para €
disefio de una politica de atencion de
contingencias provocadas por desastres
naturales, mediante la coordinacion de
actores y articulacién de sus acciones
de manera coherente y armoniosa, re-
duciendo asi conflictos y tensiones y
logrando una cooperacién entre lospar-
ticipantes involucrados.

Notas

|CavallaRojas, Antonio. Antologia, geopolitica
y seguridad nacional, México, UNAM, 1979, pp.
363-364.

2 ye, Thomas. Understanding Public Policy,
Florida State, USA., 1984, pp. 4-5.

3lbidem, p. 2.
"tu«

5Guerrero, Ornar, Politicas Publicas: ¢Unaresu-

rrecciondelaCienciaPolitica?Ponenciapresen-
tada en e Instituto Tecnoldgico Auténomo de
México, 9 de noviembre de 1988, p. 3.

"Dye, Thomas. Op. cit., p. 51.
'Ibidem, p. 19.
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L aResponsabilidad Patrimonial dela
Administracion Publica

I ntroduccion

El lunes 10 de enero de 1994 fueron
publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion las reformas a diversas le-
yes en materia de responsabilidad patri-
monial del Estado. Estas reformas
representaron un importante avance de
nuestro sistema juridico en materia de
responsabilidades, a borrar el estigma
de retraso juridico que en la materia
sufria nuestro pais.

El reconocimiento de la responsabili-
dad patrimonia del ente publico repre-
sentaun avance end desarrollojuridico
de todo Estado de Derecho. Asi como
no fuefécil que laautoridad se sometie-
raalaregulacion del derecho, tampoco
ha sido sencillo el paso consistente en
gue acepte ser sometido a proceso, con
laposibilidad de llegar aser condenado,
en su caso, alareparacion de los dafios
y perjuicios ilegalmente causados.

El ente pdblico se ha resistido a ser
juzgadoy, solapado en suimperio, sele
dificultaaceptar que el solo gjercicio de
lafuncion publica puedaproducir lesio-

Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez
Premio INAP 1989

nes en la esfera patrimonial de los go-
bernados, quienes no tienen por qué
sufrir cargas adicionales a las que en
forma general han sido impuestas a la
poblacién, debiendo ser indemnizados
por los dafios que ilegalmente les cause
cualquier persona, entre ellas el propio
Estado.

La administracion publica de México
habia quedado rezagadaen el ambito de
laregulacion juridicade laresponsabi-
lidad patrimonial; es més, € pequefio
avance que en 1928 se produjo en la
legislacion civil fue eliminado 60 afios
después, produciendo con €llo un con-
siderable retroceso en nuestro sistema
juridico, que afortunadamente quedo
subsanado, y superado, con las refor-
mas del 10 de enero de 1994.

No obstante este avance, laposibilidad
de reclamacién directa al Estado en la
via civil queda sujeta a que €l dafio o
perjuicio sea el resultado de un hecho
ilicito doloso, ya que en caso contrario
la responsabilidad sera de naturaleza
subsidiaria, 1o cual plantea algunas li-
mitaciones en el gercicio de los dere-
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chos publicos subjetivos de los gober-
nados.

Por su parte, en laviaadministrativala
reclamacion, que es directa, queda su-
peditada a resultado previo del proce-
dimiento disciplinario, es decir, la
responsabilidad patrimonia del Estado
frente al gobernado depende de lares-
ponsabilidad administrativa del servi-
dor publico, con lo cua también queda
limitado en alguna forma el derecho de
los gobernados.'

A pesar de las limitaciones apuntadas,
la nueva regulacion en materia de res-
ponsabilidad patrimonial del Estado
representa un importante avance en la
administracion publica, que es lamate-
riade andlisis del presente estudio.

Del Estado Absolutistad
Estado de Derecho

L atransformacion de Estado Absolutis-
ta en Estado de Derecho presenta una
serie de modificaciones en loselementos
gue lo conforman, fundamentalmente en
los sujetos (poblacién y gobierno) y en
las relaciones que se generan entre ellos
(derechos publicos subjetivos).

Como es sabido, en e Estado Absolutis-
ta lafigura del monarcatiene lacalidad
de soberano, por |o que no existe poder
alguno sobre é, de tal modo que La
voluntaddel reyeslaleyy, por lotanto,

no hay punto de comparacion para cali-
ficar su actuacion, de lo que deriva que
El rey no se equivoca Por otra parte, la
supremaciadel monarca impide laexis-
tencia de alguna autoridad que pueda
juzgarlo y, alin més, que condene su
actuacion, de lo que finalmente resulta,
gue El rey no puede ser juzgado.

Sin embargo, €l avance politico, socia
yjuridico de lasociedad pudo lograr €
sometimiento del monarca a derecho,
através de las diferentes luchas que €
pueblo protagonizo, de tal forma que
fue limitando el poder de la autoridad,
al evitar su concentracion en una sola
persona, encargando su gjercicio adife-
rentes érganos (legislativo, gecutivoy
judicial), y delimitando su autoridad a
lo que expresamente le hubiera sido
facultado previamente.

Por tanto, la division de poderes y la
legalidad fueron los dos principios ba
sicos que permitieron identificar, en
primera instancia, latransicién del Es-
tado Absolutista a Estado de Derecho,
al evitar laconcentraciony el abuso del
poder en unas solas manos, y eliminar
ladiscrecionalidad de actuacion de que
gozaba la autoridad, de tal forma
gue ahora solo puede hacer lo que la
voluntadgeneral de la poblacion, plas-
mada en laley, le autoriza.

Asi, losprincipios de ““Ia voluntad del
reyeslaley", "El rey no se equivoca" ,
y “El rey no puede ser juzgado”, desa-
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parecen en el Estado de Derecho, enque
sus érganos de gobierno, como autori-

dades, solo pueden hacer aquello que la
ley lesautoriza.' Aqui se manifiestael

principio de que las autoridades son
creadas en beneficio de losgobernados,

por lo que laactuacién de aquellas debe
ser realizada en favor de éstos.'

No obstante esta transformacion, no es
posible afirmar que todos |os principios
del Estado Absolutistaperdieron plena-
mente su vigencia. Es cierto que lavo-
luntad de la autoridad se encuentra
supeditada a la ley y que es posible
demostrar sus equivocaciones, some-
tiendo sus determinaciones a proceso,
pero, de cualquier manera, no debemos
olvidar que eljuzgamiento de laautori-
dad no incluye todos loscampos, yaque
existen aspectos, como €l de su repon-
sabilidad patrimonia por dafios causa-
dos alosparticulares, que no han tenido
el pleno reconocimiento en el Estado de
Derecho. Es decir, aunque es posible
someter ajuicioa Estado, lasviasy las
posibilidades de hacerlo son limitadas.

Afectacion del patrimonio de
los particulares

Es indiscutible que por medio de su
actividad, €l Estado puede causar diver-
sos dafios a los particulares. En €l gjer-
cicio de la funcién publica resulta
normal que lesione intereses de particu-

lares, ya sea por las acciones que em-
prende o por las que deja de redlizar.

Ese dafio puede ser causado por diver-
sos Organos, dependiendo de la forma
de manifestacién del poder publico. La
responsabilidad del Estado derivadadel
gjercicio de lasfunciones legislativas y
judiciales, aunque ha empezado a ser
abordada en otros paises, no ha sido
desarrollada como en el caso de lares
ponsabilidad por actos del gecutivo,
realizados por conducto de laadminis-
tracion publica, materiadel presentees-
tudio, por lo que de una vez dejamos
manifiesta laexclusién de otros tipos de
responsabilidad, para circunscribimos
a la responsabilidad patrimonial de la
administracion pablica.

Por otra parte, resulta indispensable
precisar que la responsabilidad a que
nos referimos es precisamente la
gue deriva de la actuacién extracon-
tractual, indebida o ilegal, de la admi-
nistracion publica, yaqueladerivadade
contratos o de actos restrictivos de los
derechos de las personas, como la ex-
propiacion, la requisa o la revocacion,
gue dan lugar a indemnizaciones, que-
dan fuera del supuesto atratar.

Lafalta de otorgamiento de un servicio
(agua, luz, drengje o bacheo, por gjem-
plo) puede producir diversos dafios en
el patrimonio de los particulares, lo que
redundard en diferentes dafios por falta,
falla o deficiencia en €l servicio y por
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abuso o por negligencia de donde deri-
va que el patrimonio juridico y econd-
mico de los particulares queda
lesionado.

Ante esta situacion procede preguntar-
se s d particular esta obligado a sopor-
tar lalesién que lecausd € Estadoo s
debe tener expedita lavia para que le
sean resarcidos sus dafios. Cuando falla
€l servicio de bacheo y dgja un peligro-
so hoyo que afecta la suspension de
vehiculos particulares o cuando por ne-
gligenciano realiza € servicio de desa-
zolve de alcantarillasy € inmueble de
un particular se inunda deteriorando su
mobiliario ¢debe e afectado soportar la
pérdida? o, no obstante que laautoridad
haya cumplido con la redlizacién del
servicio publico, pero su funcionalidad
no se manifiestay lesiona mi patrimo-
nio ¢estoy obligado a soportar el dafio?

El principio romano contenidoen laLex
Aquiliaestableciaque quien produce un
dafo esta obligado a repararlo, de don-
de deriva que €l Estado, como persona
sometida a derecho, no debe quedar
excluido de esta obligacion.

Sin embargo, la sola idea de que la
responsabilidad del Estado pudiera ser-
leexigidadirectamente por ladeficien-
te, indebida, negligente u otra forma
irregular de su actuacion, ha producido
grandes temores de que €l presupuesto
publico resultara insuficiente para in-
demnizar a los particulares por los da-

flos y perjuicios causados por la admi-
nistracion publica, como €l que se co-
menta en la obra del extinto maestro
Antonio Carrillo Flores y que él atribu-
ye al Presidente de laRepublicaAdolfo
Lopez Matees.'

Larealidad es que en nuestro sistema
juridico e sometimiento del Estado a
derecho no se ha dado hasta sus Ultimas
consecuencias, lo cua puede ser clara
mente apreciado en el andlisis del desa
rrollo de la responsabilidad del Estado
y, en particular, de su administracién
publica.

El Cdédigo Civil de 30 de agosto de
1928, vigente a partir del 10 de octubre
de 1932, establ eciaterminantemente en
su articulo 1928 que "El Estado tiene
obligacion de responder de los dafios
causados por sus funcionarios en €l
gjercicio de las funciones', lo cua,
aunque no incluia todo tipo de respon-
sabilidad por los dafios que el Estado
pudiera causar, ya preveia larelativa a
losdarfios producidosen gjercicio de sus
funciones.

No obstante este avance en la legida
cién civil de 1928, el reconocimiento de
la responsabilidad estatal quedaba su-
peditada aque” ...el funcionario direc-
tamente responsabl e no tenga bienes, o
los que tenga no sean suficientes para
responder del dafio causado." Es decir,
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la obligacion que el Estado reconocia
era de carécter subsidiaria, lo que traia
como resultado que el Estado no res-
pondiera directamente.

Esta responsabilidad del Estado resul-
taba muy limitada y, por lo tanto, difi-
cultaba la obtencion de resultados
satisfactorios a los particulares, que
para obtener lareparacion del dafio les
era indispensable primero, identificar,
demandar y ganar a funcionario que
hubiese producido €l dafio en gercicio
de sus funciones; luego resultaba indis-
pensable no poder cobrar lareparacion,
por insolvencia del funcionario, para
que, finalmente, se procedieraademan-

dar a Estado, como obligado subsidia
rio.'

Este largo trdmite hacia nugatorio €
propésito de responsabilidad estatal, lo
cual se comprobd en lapréctica, a en-
contrar solo un escaso nimero de de-
mandas con base en € dispositivo de
referencia.”

Lo anterior trgjo como consecuencia
gue el Estado buscara mejores medios
para logar lajusticia administrativa en
materia de responsabilidades, encon-
trando un medio directo en favor de los
particulares afectados, para demandar
lareparacion del dafio.

La responsabilidad directa
del Estado

El 31 dediciembre de 1941 se publico
en el Diario Oficial de laFederacién la
L ey de Depuracion de Créditos a Cargo
del Gobierno Federal, en cuyo articulo
10quedé establ ecidalaresponsabilidad
directa del Estado.'

Como lo sefidla el maestro Carrillo Flo-
res, "El precepto, inspirado principal-
mente en ladoctrinay lajurisprudencia
francesas sobre la materia ... significo
un avance con respecto al sistema pre-
visto en e articulo 1928 del Codigo
Civil, que solamente daba al particular
unaaccion subsidiaria frente alaadmi-
nistracion después de que hubiese sido
condenado e funcionario responsa-
ble"8

Sin embargo, como lo reconoce € hoy
extinto maestro, lavia otorgada en fa-
vor del particular no tuvo gran deman-
da, por ignorada, defectuosay, ademés,
complicada.

No obstante las deficiencias anotadas,
lavia quedo establecida. Luego lo im-
portante era difundirla, mejorarla; en
suma, darle eficacia, lo cual nunca se
logro, quizés en razén de agquel argu-
mento de que losrecursos del erario son
muy limitados para pretender que tam-
bién cubran lasresponsabilidades patri-
moniales del Estado.
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Pero méas que mejorar lavia para hacer-
la eficiente, la solucion fue lo menos
predecible, por lo insdlito: jfueabroga-
da la ley!. De esta forma, el pequefio
avance que existia en nuestra legisla-
cion para acanzar un pleno Estado de
Derecho, por medio del establecimien-
to de la via para reclamar en forma
directa del Estado lareparacién de los
dafios y perjuicios causados alos parti-
culares por losfuncionarios engercicio
de sus funciones, se anul6 por comple-
to, para regresar nuestra legislacion a
afio 1928.

Jueves 14 de enero de 1988, fecha de
retroceso en el desarrollo de nuestro
Estado de Derecho, a eliminar del sis-
temajuridico mexicanolaposibilidadde
exigir del Estado e reconocimiento
de su responsabilidad directa por los
darfios causados en su actuacion. En esta
fecha se abrogd la" L ey de Depuracion
de Créditos aCargo del Gobierno Fede-
ral”, junto con otras 6 leyes federales
y 6 mas del Distrito Federal, seguin €l

decreto publicado en € Diario Ofi-
cid de la Federacion, denominado
"Decreto por el que seabrogan diversas
leyes'. Asi, de unplumazo retrocedimos
sesenta afios de avance en materia de
responsabilidad patrimonial del Estado.

Es cierto, como 10 expuso en su mo-
mento e maestro Carrillo Flores, que
esta disposicion no habia tenido gran
éxito pero, insisto, méas que abrogarla
debi6 haber sido mejorada.

Lareforma en materiade
responsabilidades

Siempre habra posibilidad de rectifi-
car, y esaposibilidad lagercié € Esta
do mexicano seis afios més tarde a
reformar y adicionar el Cédigo Civil y
la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores PUblicos, asi como
otras leyes, afin de incluir laresponsa-
bilidad directa del Estado y lavia para
exigirla, aunque no en forma amplia,
como o han hecho Espafiay Argentina,
entre otros paises.

En efecto, en la segunda seccién del
Diario Oficial de la Federacion del 10
de enero de 1994 se publicd un de-
creto de nombre muy extenso, pues
incluye varias leyes, pero por su conte-
nido podriamos denominarla en forma
genérica Ley miscelanea en materia de
responsabilidades, ya que incluye di-
verso tipos, entre ellas ladel Estado.

De cualquier manera, transcribimos
€ titulode dicho ordenamiento, queesel
siguiente:

"Decreto que reforma, adicionay de-
roga diversos articulos del Cadigo Pe-
nal parael Distrito Federal en Materia
de Fuero Comuin y para toda la Repu-
blica en Materia de Fuero Federal, del
Cadigo Federal de Procedimientos Pe-
nales, del Codigo de Procedimientos
Penales para €l Distrito Federal, de la
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Ley de Amparo Reglamentaria de los
articulos 103y 107 de la Constitucion
Palitica de los Estados Unidos Mexica-
nos, de la Ley de Extradicién Interna-
cional, del Cadigo Civil para€l Distrito
Federal en Materia Comln y par atoda
la Republica en Materia Federal, dela
Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, de la Ley Or-
ganica del Tribunal Fiscal de la Fede-
racion, de la Ley del Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del Distri-
to Federal. delalLey Federal paraPre-
venir y Sancionar la Torturay delalLey
de Presupuesto, Contabilidady Gasto
Publico Federal y de la Ley Organica
del Poder Judicial de la Federacion.”

Para los efectos del estudio de la res-
ponsabilidad patrimonia de la adminis-
tracion publica interesa fundamental-
mente e andlisis de las reformas al
Cadigo Civil yalalLey Federa deRes
ponsabilidades de los Servidores Plbli-
cos, asi como de lasleyes organicas del
Tribunal Fiscal de la Federacion y del
Tribunal de lo Contencioso Administra-
tivo del Distrito Federal y de laLey de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto PU-
blico Federal, las que nos muestran la
recuperacion que nuestro sistemajuridi-
co tuvo, y que vamés aladel punto en
gue se habia quedado a principios de
1988, aunque todavia no podemos con-
gratulamos por un gran avanceen lama-
teria. Sin embargo, no podemosdejar de
reconocer larecuperacion de lo perdido.

Cadigo Civil

El Articulo Sexto del decreto mencio-
nado dispone que "Del Cadigo Civil
para €l Distrito Federal en Materia Co-
mln y paratoda la Republicaen Mate-
ria Federal se reforman los articulos
1916 parrafos primero y segundo, 1927
y 1928..."

Resalta, por su significado, la parte fi-
nal del segundo péarrafo del articulo
1916, asi como €l 1927 yel1928.

En laparte final del segundo parrafo del
articulo 1916 se establece laresponsa-
bilidad del Estado y de sus servidores
publicos, conforme alosarticulos 1927
y 1928.

Asi, en el articulo 1927 se dispone que:

"EI Estado tiene obligacién de respon-
der del pago de los dafios y perjuicios
causados por sus servidores publi-
cos con motivo del gjercicio desus atri-
buciones que les estén encomendadas.
Esta responsabilidad sera solidaria
tratandose de actos i/icifos dolosos y
subsidiaria en los demas casos, en los
gue solo podr & hacer se efectiva en con-
tra del Estado cuando el servidor publi-
co directamente responsable no tenga
bienes o losque tenga no sean suficien-
tespara responder de los dafiosy per-
juicios causados por sus servidores
publicos. "
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De acuerdo con € texto transcrito en-
contramos la plena diferenciacion entre
laresponsabilidad solidariay lasubsi-
diaria del Estado, para asi volver aen-
contrar la posibilidad de demandar del
Estado el pago de laresponsabilidad en
forma directa, aunque limitado a los
casos en que dicha responsabilidad se
genere por actos ilicitos dolosos.

Volvemos a reconocimiento de lares
ponsabilidad del Estado, en forma con-
junta con la del servidor publico, por
motivo de la solidaridad, y aungue no
la reconoce como una responsabilidad
directa, de cualquier forma en estos ca
sos € afectado no queda supeditado a
demandar primero a funcionario publi-
co, Sino que, por la solidaridad, €l
acreedor puede escoger entre cuaes
quiera de los deudores, o posibles res-
ponsables, en este caso.

Claro estd que nuevamente nos encon-
tramos ante timidos reconocimientos
de derechos publicos subjetivos en fa
vor de los ciudadanos. Un pequefio
avance entre e Estado Absolutistay el
Estado de Derecho, pero avance d fin.

Sucedeque no sequiere dar €l gran paso
para reconocer que €l solo gjercicio de
lafuncion publica, por si, puede ocasio-
nar dafios a los particulares, y que €
Estado tiene la obligacion de reparar-
los, en los términos que establece la
referidaLex Aquilia. Aqui vemos que el

reconocimiento que llega ahacer el Es-
tado respecto de su responsabilidad
sdlo puede derivar de actos ilicitos do-
losos; es decir, ser& necesario demos-
trar que el dafio o perjuicio causado
deriva de unafalta del servidor publico
gue vaya en contra de la disposicion
legal, pero ademas que haya sido reali-
zadaintencionalmente, esdecir,condolo.’

Queda entonces supeditado el éxito de
esta accion a demostrar lo ilicito de la
actuacion del servidor publico y, ade-
mas, que su realizacién haya sido dolo-
sa. Se insiste que, aunque con
limitaciones, resulta "volver alo avan-
zado" .

En los demés casos en que existieren
dafios o perjuicios a particular se esta-
blece en el articulo 1927 (como antes de
la reforma existia en €l articulo 1928)
gue laresponsabilidad es subsidiaria, es
decir, lo mismo que existié desde la
promulgacién de este Codigo.

Adicionalmente a lo anterior, en e tex-
to del articulo 1928 en vigor se estable-
ce el derecho de repetir por lo pagado;
disposicion que antes de lareforma se
encontraba casi integra en € articulo
1927, aunque ahora incluye a "los fun-
cionarios', como una categoria dife-
rente de los empleados; es decir, aquél
término que se habia intentado excluir
de lalegislacion (funcionarios) "vuelve
por susfueros’, detal forma que siguen
vigentes las discusiones sobre |as dife-
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rencias entre un empleado y un funcio-
nario.'?

En sintesis, ahora podemos decir que
nuestro sistemajuridico se recupera del
retroceso sufrido en enero 1988, cuan-
do fue abrogada laLey de Depuracion
de CréditosaCargo del Gobierno Fede-
ral, pues ahora queda establecida una
viadirectapara reclamar laresponsabi-
lidad patrimonial del Estado, aunque en
lavia civil, y en un ordenamiento tam-
bién civil, por lo que es conveniente
sefidar, a nivel de observacion, que €
Estado no tiene nada de civil, sino que
él es una persona de derecho pdblico
gue deberiaguedar sujetaaleyesy pro-
cedimientos de naturalezaadministra-
tiva.

Ley Federal de
Responsabilidades de los
Servidores Publicos

En e ARTICULO SEPTIMO del De-
creto mencionado se dispuso que “‘De
laLey Federa de Responsabilidades de
los Servidores Pablicos se reforma el
articulo 78 pérrafo primero, se adicio-
nan un articulo 77 bisy unafraccion 1l1
a articulo 78...".

De estos articulos resalta el 77 bis, por
establecer una via parael particular que
haya sufrido dafios y perjuicios como
resultado de laactuacion de un servidor

péblico, de tal forma que s éste es
sancionado como resultado del proce-
dimiento disciplinario, aguellos pueden
acudir ante el ente publico (dependen-
cias, entidades o Secretaria de la Con-
traloria General de laFederacion), para
gue directamente seareconocidalares
ponsabilidad del Estado para el pago de
los dafios y perjuicios causados, y que
s el ente publico niega la indemniza-
cién, o s no se considera suficiente la
otorgada, queda expedita la via admi-
nistrativa o lajudicial, a eleccion del
afectado.

AqQui encontramos un nuevo avance en
vias del reconocimiento de laresponsa-
bilidad del Estado, y que indebidamen-
te habia sido negado a los particulares
afectados por la actuacion de los servi-
dores plblicos, que no obstante haber
sido sancionados por una ilegal actua-
cién que causd dafios y perjuicios a los
particulares, y que con base en dichos
dafios y perjuicios se les impuso una
sancion de dos tantos de la cantidad
determinada como tal, el Estado se ne-
gaba a resarcir a los afectados por un
dafio que ella misma habia reconocido
y utilizado como medida para imponer
lamulta.”

Es més, en algunas ocasiones se lleg6 a
plantear que a sancionar a servidor
publico se hiciera ladeclaracién de que
lamulta incluia lareparacién del dafio,
reconociendo, por tanto, €l derecho del



222 LUIS HUMBERTO DELGADILLO GUTIERREZ

particular afectado a la indemnizacién
o alareparacion del del dafio."

La ventgja del procedimiento adminis-
trativo de referencia, frente a procedi-
miento civil apuntado en el parrafo
anterior, estriba en que en laregulacion
de laLey Federal de Responsabilidades
de los Servidores Plblicos no serequie-
re que el dafio causado tenga su origen
enactosilicitosdolosos, sino queinclu-
ye cualquier actuacion del servidor pu-
blico que haya causado dafos y
perjuicios a particular.

No obstante lo anterior, € nacimiento
del derecho a solicitar lareparacion del
dafio quedd limitado a la determina-
cion de laresponsabilidad del servidor
publico en el procedimiento disciplina
rio, yague es hasta ese momento en que
le ley da a particular afectado la posi-
bilidad de acudir a solicitar |a repara-
cion, con lo que € particular queda
supeditado a laeficaciade laactuacion
de laadministracién pablica.

Las vias paralareclamacion

Respecto a lareclamacion de larespon-
sabilidad patrimonial, ademas de lavia
civil queregula el Cadigo'de lamateria,
laLey Federa de Responsabilidadesde
los Servidores Publicos establece, en e
referido articulo 77 bis, laviaadminis-
trativao lajudicial, aeleccion del afec-
tado, s e 6rgano del Estado niega la

indemnizacion, o cuando €l monto dela
otorgada no satisfaga al reclamante.

Es curioso, pero unavez més encontra-
mos en este ordenamiento una disposi-
cion que, como algunas de las que
contiene, se distingue por su impreci-
siény obscuridad, no obstante que poco
a poco se han ido aclarando, aunque
todavia falta mucho camino por reco-
rrer."

Al respecto podemos percatarnos gque
no obstante degjar expeditalavia admi-
nistrativa o lajudicial, no se dice si es
para impugnar la negativa de indemni-
zacion o laresolucion insatisfactoria, 0
para demandar directamente la indem-
nizacion.

En principio pareceria que la via se
establece para combatir la resolucion
del érgano administrativo, pero en ma-
teria de recursos administrativos la
Ley Federa de Responsabilidades solo
lo prevé en beneficio de los servidores
publicos sancionados, o afectados por
las resoluciones dictadas con base en
esa ley,” por lo que debe descartar-
seeste medio. Por otraparte, lavia seria
el contencioso administrativo, ya sea
ante el Tribunal Fiscal de laFederacion
0 ante € Tribuna de lo Contencioso
Administrativo del Distrito Federa, cu-
yas leyes organicas fueron reformadas
en el decreto que se comenta.

En efecto, enel ARTICULOOCTAVO
de dicho Decreto se dispuso adicionar
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con unafraccion a articulo 23 delaLey
Organicadd Tribuna Fiscal de la Fe-
deracion, y en el ARTICULO NOVE-
NO se adiciond unafraccion a diverso
21 delalLey del Tribunal de lo Conten-
cioso Administrativo del Distrito Fede-
ral, afin de otorgar competenciaa cada
uno de estos 6rganos jurisdiccionales,
para conocer de losjuicios que se ini-
cien en contra de las resoluciones que:

"...sedicten negando alosparticulares
la indemnizacion a que se contrae €
articulo 77 bis de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores
Publicos. El particular podra optar por
esta via, o acudir ante la instanciaju-
dicial competente. "

Esta via se establece como optativa
frente a la instancia judicial, en cuyo
caso, § se trata de la negativa a que
hemos hecho referencia, sélo procede-
ria € juicio de amparo en contra de
actos de autoridad.

Por tanto, esto nos llevaasuponer quela
viajudicial a que se hace referencia es
laviadirecta por responsabilidad solida
ria en el caso de actos ilicitos dolosos,
0 alaaccion directa en contradel servi-
dor publico y posteriormente en contra
del Estado, enviasubsidiaria(sistemade
1928 del Cadigo Civil) que, como se ha
mencionado, no resultatan atractiva.

Adicionalmente a esta imprecision se
incurre en una nueva fala de técnica

legislativaal adicionar untercer parrafo
al articulo 78, puesto que olvidando que
en éste se regula la extincion de las
facultades sancionadoras de las autori-
dades, se mezcla en é la fraccion 11,
relativa a derecho de los particulares
para solicitar la indemnizacién de da-
flosy perjuicios, que es de un afo; pero
ademas, seestablecequed computo del
plazo se hard a partir de lanotificacion
delaresolucién administrativa(¢?) que
haya declarado que se cometio lafalta

Es decir, ademés de la falta de técnica
legidativa a incluir laextincion de un
derecho del particular dentro de un ar-
ticulo queregula el gjerciciodelafacul-
tad de laautoridad, se sujetael cOmputo
del plazo para la extincion del dere-
cho del afectado a un hecho que no
tiene relacién algunacon é (lanotifica-
cion de la resolucion administrativa),
puesto que € afectado no es parte en
el procedimiento disciplinario, ni existe
disposicién alguna que establezca'le
sea comunicada la resolucion adminis-
trativa.

La Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico

Finalmente, en e ARTICULO DECI-
MO PRIMERO de este Decreto se re-
formael articulo 2°,parrafo primero, de
la Ley de Presupuesto Contabilidad y
Gasto Publico, a fin de incluir como
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gasto publico los pagos que redicen las
dependencias y entidades por concepto
de responsabilidad patrimonial, acorde
alosestablecido en € articulo 126de la
Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en el sentido de que
no se puede realizar algin pago que no
esté previsto en €l presupuesto.

Con lareformaaesta ley secompletala
reestructuracion del sistema de respon-
sabilidad patrimonial del Estado, &
guedar establecida la obligacién del
ente publico; la via para su reclama
cion; y labase presupuestal para cubrir-
la. Aunque no constituye un pleno
reconocimiento de la responsabilidad
estatal representaun importante avance
en esta materia.

Conclusioén

Las reformas que en materiade respon-
sabilidad patrimonial de laadministra-
cion publica por dafios ilegalmente
causados a los gobernados, fueron pu-
blicadas e 10 de enero de 1994 en €
Diario Oficial de laFederacion, permi-
ten afirmar que nuestro sistemajuridico
recuperé y remonto € terreno perdido
en los Ultimos afios, lo cual representa
un avance considerable en vias de la
justiciaadministrativa, para laconsecu-
cion de lajusticiasocial.

Notas

1No podemos pasar por alto los avances especi-
ficos que en forma aislada se han efectuado en
laactual legislacién, como es €l caso de la Ley
de Responsabilidad Civil por Dafios Nucleares,
cuyo articulo 23 establece laresponsabilidad del
Estado en lamateriaque regul aeste ordenamien-
to. De igua forma. en el articulo 175 del Regla-
mento de Transito del Distrito Federal se
reconoce la responsabilidad del Estado por los
dafios que se pudieran causar por el arrastre de
los vehiculos particulares. De acuerdo con la
actual tendencia en esta materia encontramos
gue en € articulo 17, fraccion IV, del reciente
Estatuto del Gobierno del Distrito Federal se
reconoce e derecho de los habitantes de esta
entidad a ser indemnizados por los dafios 'y per-
juicios que les sean causados por los servidores
publicos del gobierno local.

2 La Suprema Corte de Justicia de la Nacion
estableci6 la célebre jurisprudencia 116, que
seflala: -'AUTORIDADES.-Las autoridades
solo pueden hacer loque la ley lespermite. "En
el mismo sentido se encuentran innumerables
tesis, como la publicada en el Tomo XXI1X del
Semanario Judicial de la Federacion, Pag. 669,
que alaletradice: "AUTORIDADESADMINIS
TRATIVAS, FACULTADESDE US-Las auto-
ridades administrativas no tienen mas
facultades que las que expresamente les conce-
den las leyes, y cuando dictan alguna determi-
nacién que no esta debidamente fundada y
motivada en alguna ley, debe estimarse que es
violatoria de las garantias consagradas en el
Articulo 16 constitucional. "

* Bl articulo 39 de la Constitucién dispone que
"Todo poder publico dimana del puebloy se
instituye para beneficio de éste."

4 "El Presidente Lépez Mateas no acepto el pro-
yecto considerando, y no puedo negar la fuerza
de su argumento, que son muy limitados los
recursos del erario para que ademas de gastarse
en servicios publicos e inversiones, se usenpara
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indemnizar por todos los actos irregulares que
se cometan en la Administracion Federal. "An-
tonio Carrillo flores La Justicia Federal y la
Administracion Publica, Segunda Edicion, Po-
rrda, México, 1973, p. 23.

5 Al respecto dice Gabriel Ortiz Reyes: ““Pero s

la responsabilidad de tales servidores no puede
surgir una vez producido el dafio, sea porque no
existio culpa o negligencia o dolo del servidor
publico o bien por negligenciainexcusable de la
victima, o cualquieraotra causaimpeditivade la
responsabilidad subjetiva del agente, larepara
cién del dafio que exige el Estado de Derecho en
favor de aquélla, debera tener por tanto un fun-
damento distinto al de laculpa." El controly la
disciplina en la Administracion Publica Fede-
ral, rCE, México, 1988, p. 20.

6 En su interesante estudio sobre la Responsabi-
lidad Civil del Estado Federal, el Lic. Gabriel
Ortiz Reyes comenta uno de los escasos juicios
gue se han generado en esta materia y respecto
del cua se hace e siguiente planteamiento:
"Pues cabe preguntarse: si € funcionario en
cuestion actué con manifiesto dolo, resulta res-
ponsabl e subsidiariamen.e laadministracién pu-
blica, y s no fue asf, sino que creyendo actuar
conforme asu competencia, es decir, no en con-
tradelaLey ni de las buenas costumbres, como
lo establece €l articulo 1912 del Cdédigo Civil
Federal, laresponsabilidad emerge directamente
acargo del Departamento del Distrito Federal."
Op. cit., p. 24.

7El articulo 10 de laLey de Depuracion de Cré-
ditos a Cargo del Gobierno Federal establecia:
"Todo crédito, cualquiera que sea su origen,
con las Unicas excepciones a que se refiere €
articulo 2% para € que en el futuro no exista
asignacion presupuestal, en el afio de su consti-
tucion ni en e inmediatamente posterior, debera
reclamarse ante el Tribunal Fiscal de la Fede-
racion en el mes deenero del gjercicio siguiente.
De lo contrario prescribira.
Cuando la reclamacion se funde en actos u
omisiones de los que conforme a derecho dan
origen a laresponsabilidad del Estado, no sera
preciso demandar previamente al funcionario o

funcionarios responsables, siempre que tales
actos u omisiones impliquen una culpa en el
funcionamiento de los servicios publicos. *’

8 Antonio Carrillo Flores, Op. cit., p. 21.

9 "Dichos supuestos (riesgo creado) de respon-
sabilidad ocurren, o bien cuando €l hecho dafio-
SO no puede imputarse a agin servidor (falta
anénima), o bien cuando € dafio se produzcasin
que hubiera mediado dolo o culpa de los servi-
dores publicos sino una deficiencia o irregulari-
dad del servicio (falta ofaladel servicio). Ental
caso, €l supuesto de laresponsabilidad se funda
en el carécter objetivo del riesgo incorporado a
la prestacion de los servicios." Gabriel Ortiz
Reyes, Op. cit., p. 24.

laVid. Gabino Fraga, Derecho Administrativo;
vigésimotercera edicién, Editoria Porrla, Mé-
xico, 1984, pp. 128Y ss.

11 El articulo 55 de la Ley Federal de Responsa-
bilidades de los Servidores Publicos dispone en
su primer parrafo que: "En caso de aplicacion
de sanciones econémicas por beneficios obteni-
dosy dafios y perjuicios causados por incumpli-
miento de las obligaciones establecidas en €l
articulo 47, se aplicardn dos tantos del lucro
obtenido y de los dafios y perjuicios causados."

12 “*La finalidad disciplinaria se obtiene con la
imposicién y ejecucion de lasancion econémica
al servidor publico, sin perjuicio del destino que
se dé a las sumas correspondientes, por 10 que
en su caso ésta podra aplicarse en favor de la
vigtima, ya que de lo contrario seria injusto que
el particular afectado patrimonialmente se viera
en la necesidad de acudir a la via odinaria a
reclamar lareparacion de sus dafios respecto de
un servidor publico que al haber sido sancionado
por laAdministracién Pablicapodriaver dismi-
nuida su solvencia." Ortiz Reyes. Gabriel, Op.
cit., p. 49. Hacialamisma idea parece enfocarse
el Dr. Herrera, a sefialar que: "Con la sancién
econdmica, también esta protegiendo el resarci-
miento del dafio patrimonial y no sblo éste, sino
gue ademas seimpone como sancioén, puesto que
esta Ley, en su articulo 55, establece que para la
econdmica se aplicarén dos tantos del lucro ob-
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tenido y de los dafios y perjuicios causados..."
Herrera Pérez, Agustin; Las responsabilidades
administrativas de los servidores publicos, Mé-
xico, 1991, p. 148. Por nuestra parte, en El
Derecho Disciplinario de la Funcion Publica,
Premio INAP 1989, sefialamos que "Es conve-
niente hacer notar que laresponsabilidad admi-
nidtrativa, y su consecuente sancion, ademés de
comprender el aspecto disciplinario, debe incluir

la reparacion del dafio...", Op. cit., Segunda
Edicion, p. 76.

13 En la addenda a la Segunda Edicion de El
Derecho Disciplinario de la Funcién Puablica
sefialamos este problema. Op.cit., p. 192.

"Articulos71y 73 de laLey Federa de Respon-
sabilidades de los Servidores Publicos.



Solidaridad y laPoalitica Social: ¢Ahora,
Hacia Donde?

Introduccion

A més de una década de profundas
transformaciones en e orden econémi-
co, politico y social, muchas de las re-
formas impulsadas en el periodo
1989-1994 se encuentran en vias de
consolidacion. Aunque en lo funda-
mental e nuevo perfil del Estado, pro-
ducto de esa reforma, ya esta definido,
y € papel del mercado como agente
impulsor de nuevas sociabilidades
se afianza cada diamas, losespacios de
interseccién entre sociedad, mercado y
Estado, presentan todavia de retos, re-
clamos y tensiones.

El método de reformas impulsado en la
administracion de Carlos Salinas de
Gortari hapermitido ir demenosamas.
Mercados, sociedad y Estado empiezan
a descubrir nuevos equilibrios, no faci-
lesde construir y mantener. Abriéndose
paso las comunidades ruralesy urbanas
ban encontrado, dentro del contexto de
la reforma del Estado, mayores espa
Cios para su accion, de tal manera que
organizacion social y participacion

Enrique Gonzalez Tiburcio
Premio j NAP 1990

constituyen hoy un apoyo importante
en el disefio de nuevas politicas publi-
cas, en particular de las que se han
aplicado en el marco del ProgramaNa-
cional de Solidaridad.

Durante los Ultimos seis afios, se han
producido cambios fundamentales en
laconcepciény en laformade operar la
politica social, en especial aquélla que
sevinculacon losgrupos méas necesita-
dos. Las transformaciones y gjustes in-
troducidos en lasfinanzas publicas han
redefinido las prioridades a las que se
asignael gasto publico. Como resultado
el gasto social ha crecido hasta repre-
sentar masde lamitad del gasto publico
programable y casi el diez por ciento
del producto interno bruto del pais.

Mas importante ain, mas ala de la
dimension cuantitativa, los cambios
en la politica social se expresan en la
puesta en marcha de una nueva forma
de gestion de las demandas sociales,
sobre todo las que provienen de los
grupos més necesitados. El Programa
Nacional de Solidaridad, repre-
sentando no mas de diez por ciento del
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gasto social, ha sido el pivote de esta
transformacién cualitativade lapoliti-
ca social. El Programa, por sus princi-
pios y método (al mismo tiempo en
gue ha podido recuperar formas natu-
rales de organizacién socia abriéndo-
les espacios en las acciones publicas
de bienestar) ha operado como pode-
roso impulsor de lareformadel Estado
por lavia de difundir una nuevaforma
de trabgjo, un nuevo esquemade rela
ciones entre las instituciones de go-
bierno y los grupos organizados de la
sociedad.

Después de casi seis afios de opera
cion, con resultados que hablan de mas
de 500 mil obras realizadas, en los
ambitos del bienestar comunitario, fa-
miliar y regional, en los momentos
actual es de cambio de gobierno, resul-
ta fundamental avanzar hacia una ma-
yor profundizacion de la préctica que
ha impulsado el ProgramaNacional de
Solidaridad. El Programa comenz6
siendo un instrumento federal para, de
alli irse desplegando en todo €l territo-
rio nacional, anclando en las entidades
federativas, los municipios y las co-
munidades. La estrategiade institucio-
nalizacion que se requiere consiste en
consolidar los vinculos que halogrado
Solidaridad (en cuanto a recursos, ins-
titucionesy organizacion social) en los
ambitos comunitario, local y, sobre
todo, municipal. Preguntas tales
como: ¢de qué manera asignar 1os re-

cursos en e nivel municipal? ¢como
fortalecer las instituciones municipa-
les y la organizacién comunitaria?
¢COMO conjugar, en un nuevo marco
federal, recursos y organizacién so-
cia? encierran los retos fundamenta-
les que enfrentara esta estrategia. Se
aspiraaque las respuestas a estas inte-
rrogantes reflejen los principios, lafi-
losofia y el método que ha impulsado
Solidaridad en el combate a la pobreza
y lapromocién de la organizacion so-
cia: corresponsabilidad, participacion
de las comunidades, respecto a la or-
ganizacion social y transparenciaen €
manejo de los recursos.

Institucionalizar en los municipios los
principios y €l método solidario podria
propiciar el avance del proceso de des
centralizacion efectivay arraigo territo-
ridd de una nueva politica socia con
piso regional y municipal. Los ges de
estaestrategia serian: el fortalecimiento
de los municipios, una mayor institu-
cionalizacion de lavertiente de coordi-
naciéon de las acciones que rediza la
federacidén con las entidades federati-
vas y rnunicipibs, asi como mantener
viva la dindmica organizativa de las
comunidades con € apoyo de las orga-
nizaciones sociales solidarias, buscan-
do su consolidacién como entidades
con autonomiay formas de operacion
democrética.
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De lapoliticasocia para €l
gjuste a lapoliticasocia para
una economia en crecimiento

L os afios de crisis y gjuste que vivimos
en México requirieron, en materia de
bienestar, de una focalizacién social
de los esfuerzos hacia los grupos més
necesitados de lasociedad. Frente ane-
cesidades desbordantes, los recursos
escasostuvieron que ser priorizados ha-
cialasacciones de combate alapobreza
extrema. Ta vez por ello, durante la
década pasada €l concepto pobreza se
convirtio en factor aglutinador para
la comprensiéon de las probleméticas
sociales. En México y en América La
tinael binomio pobrezay gjuste articul 6
las elaboraciones tedricas y programé-
ticas de esa etapa.

En este contexto |os afos de crisis pro-
vocaron, al parecer, una identificacion
entre el contenido de laagenda socia y
el combate a la pobreza; hablar de la
politica socia equivalia précticamente
a hablar de politicas focal izadas de
combate a la pobreza. No sdlo por la
prioridad y la gravedad del problema
sino, fundamentalmente, porque la es-
casez de recursos financieros -qué im-
pactd de manera directa € nivel de
gasto socia- provocaba deterioros en
muchos de los servicios publicosy pre-
siones politicas importantes. Las politi-
cas sociales, en un contexto de cris's,

priorizan lafocalizacién de losrecursos
y el combate a la pobreza. Por €l con-
trario, la experiencia pareceria mostrar
gue, en un contexto de crecimiento, las
politicas sociales requieren cubrir un
espectro mayor de preocupaciones no
sblo por la pobreza sino también por
ladesigualdad social, aun acosta de la
eficiencia. Este parece haber sido €
caso mexicano entre los afios 1933 y
1981.

El Programa Nacional de Solidaridad
surge en un contexto caracterizado por
finanzas publicas en reestructuracion,
una estabilizacién macroecondémica en
marcha, transformaciones estructural es
de la economia por madurar y una de-
manda social que daba laimpresion de
rebasar por mucho lacapacidad de res-
puesta de la instituciones de bienestar
social. Para muchos grupos sociales, en
particular losmas necesitados, quedaba
laimpresion de que faltaban instrumen-
tos y mecanismos institucionales para
el mangjo de sus respectivas probleméa
ticas. Solidaridad ha sido la avanzada
instrumental paraacercar bienestar alas
comunidades mas pobres y algjadas. El
Programa permitié realizar la pequeia
obra, 0 "la necesidad mas sentida" de
la comunidad que, por distintas razo-
nes, lasgrandes instituciones de bienes-
tar no alcanzaban a cubrir.

Interesa destacar, en suma, que € mo-
mento del surgimiento del Programa
esta permeado por lanocién decrisisy
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gjuste y, por tanto, por una definicion
conceptual que deriva de las condicio-
nes econémicas descritas. Por ello So-
lidaridad actud, a menos durante los
primeros ailos, bajo la idea rectora del
gjustey laestabilizacion. En cambio, en
las actuales circunstancias, en las que
existe una economia estabilizada, en
reestructuracion pero con crecimiento,
habria que pensar la politica socia del
Programa desde otro esquema y desde
lalégicade un estilo de desarrollo dife-
rente, que tiende a afianzarse durante
los proximos afios, En esa perspectiva
la préctica del Programa tendria que
formar parte sustancial de una estrate-
gia renovada de bienestar social que
respondaalas exigencias de la pobreza
extrema, pero también a las demandas
de desigual dad social. Los nuevos esce-
narios naciona e internaciona que vi-
viremos, asi parecieran requerirlo.

Sin embargo, no habriaque olvidar que
laaccion directa contra lapobrezay, en
genera, las acciones en favor de un
mayor bienestar, via la politica social,
no sustituyen, mas bien complementan
aunadinamicagloba favorable al em-
pleo, a mejoramiento productivo y a
aumento real de losingresosdel trabajo.
Sinvolver a simplismo del pasado, que
veiaen el desarrollo un proceso genera-
lizado que cubriria con sus beneficios
a conjunto de lasociedad, es indispen-
sable tomar en cuenta las virtudes y
limitaciones de la politica social. Esto

€s, se requiere no perder de vista €
contexto econdmico global donde se
aplica la politica especifica o laaccion
puntual.

La ubicacion de lapolitica
social solidaria

Desde variadas perspectivas se ha se-
ilalado que en México a diferencia de
otros casos, N0 SoMOs precisamente un
Estado Social, sino un Estado con De-
rechos Sociales. Esto es, las preocupa-
ciones por € bienestar y en contrade la
desigualdad y la pobreza no son una
politicaopcional de partido o de gobier-
no, sino un asunto de Estado.' .11 Los
derechos sociales estén plasmados, vae
lapenarecordarlo, en el articulo tercero
congtitucional, € derecho a la educa-
cion; en el cuarto, se reconoce la com-
posicion pluricultural de la nacién
mexicana sustentada original mente en
sus pueblos indigenas, asi como tam-
bién el derecho a la proteccion de la
sadudy alaviviendadigna; en el 27 se
dacertidumbrejuridicaal uso del suelo
y a lapropiedad en e campo; y en €
123, a empleo socialmente Util. Ahora
bien, este Estado con derechos sociaes
se ha "apoyado” en gobiernos que han
aplicado politicas sociales.

Fue un estilo de gestion de la politica
socia el que provoco, lo que para mu-
chos fue considerada una apropiacion
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gremial de derechos ciudadanos, esto
es, de derechos de todos |os mexicanos,
gue en la préctica se convirtieron en
realidad solo para algunas organizacio-
nes sociales. La explicaciéon de ello se
encuentra entre otras razones en lavo-
luntad de construccion del Estado na-
cional, que subordind el despliegue y
alcance de unaciudadaniacompleta. Se
intercambia una "ciudadania civil",
bien delineada constitucionalmente,
pero apenas concretada en lapracticade
las ingtituciones estatales y en lavida
cotidiana de la gente, por una mayor
" ciudadania politica", pero no por me-
dio de unaafirmacion individual-ciuda-
dana, sino por medio de un pacto
(corporativo) que propicié que ambos
tipos de ciudadania se intercambiaran
por una supuesta mayor "ciudadania
saciar'. En esta perspectiva los ciuda-
danos son relegados al nivel de simples
derechohabientes o consumidores de
los bienes y servicios publicos. En este
estilo el componente de libertad politi-
co-participativa dejaba en una gran de-
sigualdad efectiva alosderechos civiles
y politicos.'

Durante los Ultimos afios, |a necesidad
de la reforma socia en e &mbito del
bienestar se concentré en impulsar mo-
dificaciones de corte administrativo
(por ejemplo, desconcentraciones y
simplificaciones administrativas). Hoy
se han modificado politicas y préacticas

(como lasde solidaridad social) que han
cambiado un estilo de hacer lapolitica.
Entre otras préacticas, ladel intercambio
de apoyo politico por solucion de de-
mandas que dificultaba y debilitaba la
autonomia de los ciudadanos propi-
ciando la reproduccién de relaciones
clientelares y paternalistas.

Solidaridad, como mecanismo vivo de
lareforma hapermitido acercar al Esta
do la participacién organizada de una
parte de la sociedad mexicana. Ello se
ha producido por medio de un proceso
de descentralizacién, ofreciendo trans-
parencia en losactos publicos, desburo-
cratizando, favoreciendo las formas de
cogestion de ciudadanos y organizacio-
nes, pero sobre todo activando institu-
ciones de participacion permanentes.
De lo que se trata finamente es de
acompafar € proceso de maduracién
creciente de la ciudadania y favorecer
estilos y modos de articul acién entre el
Estado y la sociedad. La opcion que
Solidaridad ha delineado no parece ser
la de una sociedad civil contra el Esta
do, sino la ecuacion corresponsable e
inclusiva de Estado més sociedad civil.

En este marco, vale lapena preguntarse
por las formas especificas en que los
diferentes grupos sociales acceden al
bienestar, en & contexto de un Estado
con derechos sociaes. Para losfines de
nuestro analisis, conviene definir una
estrategiade desarrollo socia integrada
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de tres componentes. De ellos, ha sido
la politica de seguridad social (aquélla
incluida en & segundo grupo de esta
clasificacion), lague hatenido en nues-
tra historia una mayor vigencia;, las
otras dos, sélo seincorporan con fuerza
en los ultimos afios.

a) Politicasde Solidaridad Social. Estas
acciones desplegadas durante €l proce-
so de ajuste macroecondmico, inician
asistiendo y compensando con el obje-
tivo de procurar un piso basico de satis-
factores a la poblacién, sobre todo a
aquélla que es més bien ciudadana for-
mal que ciudadana real. Estamos ha
blando de los grupos més desprotegidos
de nuestra pobl acidn, de aquéllos donde
latradicién comunitariay familiar tiene
en ocasiones mayor peso, dentro del
esguema cotidiano de acceso al bienes-
tar que los derechos del Estado moder-
no. Estos grupos normalmente son los
mas necesitados. Esta es, por defini-
cion, una politica distributiva que per-
mite, al mismo tiempo, laliberalizacion
de las capacidades en € ambito de la
organizacion social.

b) Politicas de Seguridad Social. Tie-
nen como base latipica relacion em-
pleo-sindicato-seguridad social. Este
esguema cuenta en nuestro paiscon una
amplia y fuerte tradicion que ahora,
dentro del contexto de la moderniza-
cion, ha sometido a muchas de sus ins-
tituciones a un importante proceso de
cambios, en dos direcciones basicas:

hacer més transparente el manejo de los
recursos y hacer eficientes sus resulta-
dos en términos financieros y de equi-
dad en la prestacién de servicios a la
poblacién asegurada.

) Politicas de Desarrollo Social-Urba-
no. Con ellas se procura aprovechar las
complementariedades que las otras dos
generan. Por gjemplo, contando con un
piso social basico, unapolitica de desa-
rrollo social-urbano podria disefiar las
diferentes areas del edificio en su con-
junto. A este ambito corresponderian
las acciones de desarrollo urbano y re-
gional que requiere el México moderno
asentado en lasciudades. En esta mate-
ria e reto es claro: lograr un ordena
miento territorial de la poblacién més
equilibrado, que permita aojarla con
mejores condiciones de vida, que im-
pulse e desarrollo de las regiones con
respeto a medio ambiente y que res-
ponda a los retos de favorecer la pro-
ductividad y la competitividad que
exige € mejoramiento productivo de la
calidad de vida de los mexicanos en €
proceso de globalizacién mundial.

Una estrategia de desarrollo socia que
responda a los requerimientos del Mé-
xico plural de fin de siglo debe ser
efectivamente plural y con multiples
facetas. Esta pluralidad deriva de la
existenciade unaamplia diversidad de
situaciones sociales, esto es, de lanece-
sidad de atender a distintas l6gicas so-
ciales, en un marco de libertad para
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acceder alajusticiasocia que laCons-
titucién consagra.

Es necesario dar respuesta a légicas
sociaes tan disimiles como lafamiliar-
comunitaria, lagremial-corporativay la
libertaria-ciudadana. Las tres tienen
probleméticas, espacios y formas de
operaciéon diferentes, y requieren, para
su atencion, del uso de distintos instru-
mentos. Lo més importante hoyes ha-
cerlas convivir y pervivir dentro de una
estrategia integral de bienestar social
gue nos permita acercar los derechos
sociales atodos los mexicanos. Esto es,
gue nos ayude a crear un sistema social
generalizado que demuestre a la gente
gue los beneficiosdel esfuerzo nacional
se comparten.

En cada uno de estos casos es necesario
reiterar la pregunta ¢qué puede hacer
realmente el gobierno?, ;qué es viable
en cada situacion? Esto es, ¢qué aspec-
tos de ladimension del bienestar socia
son gubernamentalmente tratables y
cudles no?

La experienciagenera en lamateriay,
en particular, lanuestra, nos ensefia que
la desigualdad y la pobreza tienen
segmentos, aspectos y dimensiones
gue no son gubernamentalmente trata-
bles. En un marco de libertad, para a-
canzar el bienestar, no todo puede (ni
debe) ser atendido por € gobierno, sin
dimensiones de responsabilidad perso-
na y comunitaria. En palabras de Mi-

chael Walzer: “no se puede tener la
pretension de indicarle alagente como
deben ser felices; 1o més que se puede
hacer es ofrecer la posibilidad de en-

contrarla por ellos mismos".

En esta perspectiva, Solidaridad hasido
el ge delaconstruccién de una politica
social familiar y comunitaria que reco-
ge lasaspiraciones y demandas por una
mayor participacion y corresponsabili-
dad. Suarraigo haido en aumento, tanto
en el campo como en las colonias popu-
lares de las grandes ciudades. Se trata
de individuos en transicién hacia una
ciudadania (de hecho), que quedaban
atrapados, sin ser parte de gremios o
corporaciones, aunque tampoco eran
ciudadanos en el sentido moderno del
término.

En la perspectiva de articular estos tres
espacios de lo socia, correspondientes
atres légicas sociales distintas, aunque
con una misma filosofia general (justi-
cia socia vy libertad), para cada una
debe haber un método y formas particu-
lares detrabgjo: €l ciudadano que paga
impuestos, exigira un conjunto de ser-
vicios adecuados a su condicién. Para
él, en muchos casos la Solidaridad mo-
derna se concreta en €l pago de impues-
tos y en e reclamo de un gobierno,
igualmente moderno, que respondacon
eficiencia y calidad a sus exigencias.
Podria decirse que laaspiracion de mu-
chos, sobre todo habitantes urbanos, de
clases medias y altas, eslaeficienciay
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calidad de los servicios publicos que
reciben. Existe pues, una ciudadania
exigente, que presiona para que susim-
puestos trabajen bien. A todos, pero
béasicamente a este sector de la pobla-
Cion, estd destinado el campo de laPo-
liticade Desarrollo Social Urbano que,
en un pais como € nuestro, con un
Estado que sereforma, toma un carécter
evidentemente regiona y urbano."”

Un segundo espacio corresponde afor-
masy |égicas detrabajo que, en nuestro
pais, se estructuraron a partir de la
industrializacion, como politicas socia
les de gremios y corporaciones propi-
ciando, a mismo tiempo, una
importante construccion de institucio-
nes (tales como IMSS, ISSSTE, INFONA-
VIT). A partir del binomio empleo
formal-sindicato, esta politica de segu-
ridad haestado sometida a unacrecien-
te revision desde la perspectiva del
gobierno, pero también desde los pro-
pios grupos de beneficiarios y derecho-
habientes. En fechas recientes hemos
asistidos a innovaciones instituciona-
les que exploran caminos parasu reno-
vaciéon (verbigracia SAR, IMSS,
INFONAVIT). SOn caminos que parecen
apuntar hacia una reconstruccion de su
capacidad de respuestay financiamien-
to, con lafinalidad ultima de recuperar
el sentido original dejusticiaque lesdio
origen.

Por dltimo, tenemos € €je de politica
social que ha construido Solidaridad,

gue en e limitado lenguajetradicional
sobre €l bienestar harecibido e nom-
bre de politicade asistenciay compen-
sacion. Todos sabemos que en un
proceso de modernizacion existen mi-
les de ciudadanos que, en los hechos
no 1o son, cuya experiencia comunita-
ria y socia no es la del ciudadano
econdmicamente autbnomo y relativa-
mente satisfecho. En nuestro pais, s
esta proporcion se mide por los que no
tienen empleo formal o por €l dato de
pobreza extrema, se estaria hablando
de hasta una quinta parte de la pobla-
cién. Tomando otros indicadores se
puede, incluso, hablar de un tercio de
los habitantes del pais.

México, mas que un pais de ciudada-
nos, es un paisde familiasy comunida-
des, en nuestro caso el sentido
comunitario es més profundo que €
individualista. Solidaridad se ha cons-
truido a partir de esas premisas, incor-
porando redes intermedias de
organizacién como lasasociacionesve-
cinales u otrasformas que provienen de
patrones culturales propios de las co-
munidades, como €l tequio, la mayor-
domia, la mano-vuelta o lafaena. Esta
configuracién de redes, en la que Soli-
daridad ha sido muy exitosa, permite
expresar demandas, representar intere-
ses pero, sobre todo, materializar pro-
yectos. ¢Hasta qué punto estas
agrupaciones son simplemente entes en
trénsito hacia la modernidad? No lo



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA 235

sabemos. Si sabemos, en cambio, que
han estado alli por siglosy que, cuando
las politicas sociales recurren aellas, el
desarrollo de sus funciones es mas efi-
ciente. Podria decirse, incluso, que han
existido y persisten, sin y contra las
propias politicas de gobierno.

El tema de fondo tiene que ver con €
modo de interrelacion que se establece
entre Estado y sociedad y en especifico
con lacapacidad de gestion efectiva del
Estado para cumplir aguello que seria
mas conveniente que lleve a cabo. En
ese sentido lo que Solidaridad ha per-
mitido, con sus pricipios de operacion,
es la renovacién de todo un estilo de
gestion publica

No obstante las frescas innovaciones
en € quehacer pablico, latransforma.
cion mexicana no puede echar por la
borda los activos social y politico que
sobreviven en las entidades corporati-
vas, referidos tanto a la aportacién ala
gobernabilidad del pais, a orden social,
como a su papel de entidades de auto-
rregulacion que han obtenido mayores
resultados en adaptacién de conductas
sociales que los que se pueden lograr
invocando la simple accion del merca
do o laintervencion gubernamental om-
niabarcante.

Como toda transicién profunda, lame-
xicana tendra que idear las formas de
ordenar las relaciones sociales de ma-
neratal que secompenseny limiten los

conflictos naturales entre comunidad,
asociacion corporativa, mercado y Es-
tado, a través de combinaciones que
potencien sus efectos sinérgicosy sus
complementariedades.'

Existen dos procesos que articulan bue-
na parte de las propuestas y tendencias
presentadas. el primero se refiere a la
necesidad de renovar los espacios pu-
blicos de nuestra vida nacional; el se-
gundo, apunta a que e proyecto
reformador requiere cristalizar un nue-
VO pacto constitutivo que exprese una
orientacién consensada y de largo
aliento para una nueva calidad de ciu-
dadania -mas participativa, pero tam-
bién mas responsable- y un nuevo
model o que logre combinar; competen-
cia, cooperacion y Solidaridad.

Con Solidaridad se conforma, en
suma, la vertiente que hacia fata en
nuestra estrategia de bienestar social.
Seabre un nuevo espacio para el grupo
de los més necesitados, sin eliminar
esquemas de politica social que han
demostrado a lo largo del tiempo su
importanciay su valia, ni tampoco re-
ducir ni suplantar el tejido organizati-
vo que la sociedad mexicana ha ido
creando. La estrategia de desarrollo
social de hoy, de cara al futuro, requie-
re ampliar los espacios de participa-
cién, respondiendo a la diversidad y
densidad organizativa de la sociedad
mexicana de fin de siglo.
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Algunas consideraciones
basicas 0 el marco de
referencia que Solidaridad
construye

Dentro del marco de la modernizacion
nacional la politica social de solidari-
dad ha significado un avance importan-
te en la construccion de nuevas
relaciones entre Estado y sociedad, a
delinear un entorno distinto para €
afianzamiento de lanueva estrategiade
desarrollo social. Desde Solidaridad se
visualizan mas claramente laspotencia-
lidades y superioridad de la ecuacion
Estado més sociedad civil, sobre e otro
modelo que enfrenta esos conceptos
como excluyentes. Por €llo, desde la
experienciadel Programa se delimitan
como elementos fundamentales del
nuevo perfil de relaciones los siguien-
tes:

1) El futuro del desarrollo socia no
puede depender de maneraexclusiva ni
de las formas de operacion de los mer-
cados ni de la emergenciay moviliza-
cion de lasociedad civil. Su evolucion
esta indisolublemente ligada, en nues-
tra historia presente, alacapacidad que
tengamos paraimpulsar formas de con-
vergenciaespecificas entre las acciones
del gobierno y las que requieran los
ciudadanos organizados.

2) Lareforma del Estado ha impulsado
un gercicio diferente de la autoridad,

propiciando una traslacion del poder,
antes concentrado en distintas esferas
del gobierno, hacia amplios grupos de
lasociedad (ciudadanos y organizacio-
nes). Esta nueva nocién de lo publico,
€on un componente mayor de participa
cion socid no significa, sin embargo,
menos Estado, sino un Estado que no
bloquee los desarrollos de la sociedad
civil y que sirva de ge o0 apoyo para
proporcionarles congruencia, perma-
nenciay fortaleza a sus demandas.

3) Solidaridad ha contribuido afortale-
cer una nocion de ciudadania que, aun-
gque constitucionalmente defmida, en
los hechos esta insuficientemente gene-
ralizada para una gran parte de los me-
xicanos. El reto que ha enfrentado el
Programaes, en suma, hacer posible €l
transito desde un esguema de derechos
"autorizados' a otro de derechos
"efectivos”. En ese sentido, unaopcion
como laque Solidaridad propone impli-
ca, también, laconsolidacion de un nue-
vo estilo de gestién publica, agjado de
encuadramientos populistas y partida-
rios. Esto es, como sefiala Osborne y
Gagebler," serequiere reinventar un pa
tron de gobierno.

4) Sin embargo, en el momento actual,
para que las nuevas relaciones entre
Estado y sociedad se consoliden, no
bastacon renovar el animoy laemocion
solidaria. La préctica del Estado refor-
mado debe recoger todas aquellas ini-
ciativas, proyectos y reclamos que
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puedan desembocar en € surgimiento
de nuevas formas de vinculacion, y re-
flgjarlos crecientemente en un nuevo
mar co institucional.

5) No setrata de volver atras, reprodu-
ciendo las pautas de arreglo, gasto y
rentas que acompafiaron el esquemade
desarrollo socia que ahoratratamos de
superar. Tampoco de impulsar una for-
mula que se sustente en la ampliacion
de lasociedad acompafiada por lamini-
mizacion del Estado. La préctica del
Programa apunta a precisar nuevos
contenidos para ladefinicion deun Es-
tado habilitado (un nuevo rol del Esta-
do que sea catalitico) paraimpulsar un
esguema de bienestar en el que seincor-
poren lastendencias y fuerzas diversas
de la sociedad. En otras palabras, se
requiere que el gobierno sea un catali-
zador que ayude a que converjan las
distintas energias sociaes. Asi, se po-
dra reciclar una parte importante de la
capacidad institucional que ha operado
tanto durante la gestién de la crisis,
como ahora, durante la transicion. En
este momento dos requerimientos apa-
recen como basicos para afianzar la
gestion de la politica socia solidaria:

* Ampliar las oportunidades de vincu-
lacion y participacion de las fuerzas
sociales en los distintos érdenes de
gobierno, diferenciando repre-
sentacidon social de representacion
politica. En los niveles municipa y

microregional, existen condiciones
particularmente propias para hacerlo.

* Partir del reconocimiento de lo local
y de lo comunitario como ambitos
preferentes para €l desarrollo de la
nueva relacion, impulsando la crea
ciony recreacion de espacios de par-
ticipacion social en estos niveles,
para que puedan desarrollarse inicia-
tivas sociales realmente auténomas y
duraderas. Esto, a su vez, permitird
abrir méas € abanico de formas de
relacion entre la administracion pu-
blicaen sus diferentes 6rdenes (fede-
ral, estatal y municipal) y los grupos
sociaes.

L os dos planteamientos anteriores con-
llevan la necesidad de profundizar la
descentralizacion de la accion publica,
del gasto y de las instituciones pero,
mas importante, una distribucion del
gjercicio de la autoridad que, para ser
eficaz, requiere como contraparte una
mayor densidad del tejido organizativo
de la sociedad mexicana, sobre todo en
las comunidades y municipios.

Desde esta perspectiva, la promocién
de arreglos institucionales es, como se
sefialo, obligada, pero no suficiente,
precisamente por la enorme capacidad
guetodavia existe en nuestra cultura
politica para reeditar las peores for-
mas de clientelismos y paternalis-
mas en municipios, localidades y
entidades federativas. Parece funda
mental, también recrear el &mbito cole-
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giado-representativo del muUniClplO y
las formas de participacién de los con-
gresos locales y federal como pasos
indispensables para constituir unared o
un entorno de ciudadaniageneral, poli-
tica y juridica, que sirva de muro de
contencién ante las tentaciones pater-
nalistas y clientelares de nuevo cufio..

Solidaridad en la definicion
de una nueva estrategia de
bienestar social: la
institucionalizacion ya
lograda

Solidaridad evoluciona, de ser un Pro-
grama especia (de corte federal), hasta
su integracién dentro de unanueva Se-
cretaria de Estado. En este sentido, la
creacion de laseDESOL ha sido €l paso
siguiente para consolidar una politica
de desarrollo social, plural en sus con-
tenidos y multifacéticaen susalcances.
Plural en sus contenidos porque lavin-
cula con laestrategia macroeconémica,
tanto en lo financiero como en lo pro-
ductivo. Ello ha dado pie a la configu-
racion de una politica publica moderna
gue conjuga la vision ecolégico-pro-
ductiva y genera mecanismos inno-
vadores para el desarrollo regiona y
urbano, incluyendo la produccion y la
ampliacion de la infraestructura, pero
también de lavivienda y la proteccién

del ambiente dentro de un esgquema de
desarrollo sustentable.

Multifacética en sus alcances porque
coordina institucionalmente el gabinete
social, participaen € gabineteeconomi-
co, en la comisién gasto-financia-
miento y en los consgjos de adminis-
tracién de lasinstitucionesde seguridad
social. Se conjuntan, asi, espacios pro-
pios, objetivosy e instrumental necesa-
rio para impulsar una estrategia de
bienestar social integral, inducida en €
casodelaseguridad social y directamen-
te manegjada para la Solidaridad y lade
desarrollo social urbano.

Esta estrategia no aparece subordinada,
sino como componente fundamental
del conjunto de las paliticas de moder-
nizacién nacional, particularmente de
la politica macroeconémica. De esta
forma, el mangjo de una politica rna-
croeconémica que permita € creci-
miento sostenido sin inflacion y con
finanzas publicas superavitarias tiene,
de suyo, impactos favorables en las
condiciones de vida de la poblacion vy,
ademas, permite disponer de los recur-
sosnecesarios que derivaran en mejores
condiciones paraoperar laestrategiade
bienestar social.

Los puntos de sinergia mas relevantes
parecen ser los siguientes:

1) Al conjugar dentro de lanueva secre-
taria las acciones del Programa Nacio-
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nal de Solidaridad con los problemas de
vivienda, ecologia y ampliacién de in-
fraestructura, asi como lasfunciones de
planeacion urbana, se ha logrado una
ampliacion de laagenda social, dentro
del marco de una estrategiade desarro-
llo integral, autosustentable y desagre-
gada regionalmente.

2) Con lacreacion del gabinete social,
se fortalecen los vasos comunicantes
paraunaestrategiaintegra de bienestar
y, @ mismo tiempo, se delimitan los
ambitos particulares en los que operan
los medios e instrumentos de las diver-
sas politicas sociales.

3) Con € trasdado de las delegaciones
de SEDUE Yy la Secretaria de Programa-
cion y Presupuesto alanueva secretaria
se trasfirieron también los conductos
para mantener estrechas relaciones con
estados y municipios, haciendo posible
unamayor coordinacion de lasacciones
de bienestar que competen a los tres
ordenes de gobierno.

4) Al concentrarse lasfunciones de pla
neacion antes atribuidas a la Secretaria
de Programacion y Presupuestoy SEDUE
sefortaleceel marco paraimpulsar desde
lanueva Secretarialaplaneacion partici-
pativacomo €l vehiculo idéneoparafor-
tal ecer los mecanismos de concertacion
con las organizaciones, en particular,
con las creadas o impulsadas por € Pro-
grama Nacional de Solidaridad.

5) Al quedar dentro de lanueva Secre-
taria las atribuciones de manejar los
recursos del ramo XXVI (referidos a
Solidaridad y desarrollo regional) y la
capacidad de negociar con los estados
los convenios de desarrollo social, se
fortalece la concertacion institucional
de los recursos del gasto social con
estados y municipios (vertiente de
coordinacion de laLey de Planeacion).
A partir deello, sefortalece €l papel que
pueden desempefiar [0SCOPLADESY los
COPLADEMUN, reformados con la par-
ticipacion social.

Es en este contexto que Solidaridad
abre la oportunidad histérica de reo-
rientar y reformular laestrategiade de-
sarrollo social, en particular la que se
relaciona con la pobreza extrema. La
nueva posibilidad deriva de la con-
fluencia de tres elementos creados por
la experiencia del Programa: su espe-
cia articulacién en una nueva institu-
cion (la Secretaria de Desarrollo
Social), la creciente oportunidad de
contar con recursos frescos y sanos gra-
ciasalamodernizacion econémica; y la
existencia de una organizacién social
"entrenada’ en laautonomiay con ca-
pacidad de intervenir en esquemas de
planeacion participativa, con los 250
mil comités de Solidaridad que se han
organizado en todo € pais. El aspecto
més importante de Solidaridad es que el
nuevo estilo de politica social deja atras
esguemasburocraticoscentralizados. En
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él, los participantes se han transforma-
do, de demandantes con expectativas
crecientes (muchas de ellas sin resol-
ver), a protagonistas organizados para
alcanzar mejores niveles devidaloque,
a suvez, hamodificado y ampliado las
condiciones de gobernabilidad.

En este nuevo entramado de recursos
sanos, instituciones descentralizadas y
organi zaciones social es con autonomia,
estalaruta parafortalecer el compromi-
so del Estado mexicano con un nuevo
modelo de bienestar social, es decir, de
encauzar € esfuerzo de los mexicanos
para ampliar las oportunidades de to-
dos, sin desatar fuerzas inflacionarias,
estimulando las exigencias participati-
vas de lasociedad organizaday €l con-
trol social sobre el origen y destino de
los recursos para evitar sus desviacio-
nes haciaintermediariosy burocracias.

La descentralizacion de la gestion pu-
blica que hapermitido Solidaridadtiene
multiples implicaciones en términos de
liberacién politicay participacion so-
cial. Las regiones y municipios pueden
estar en mejores condiciones que €
aparato federa para gjustar toda la ad-
ministracion alas necesidades reales de
los ciudadanos utilizando en formamas
eficiente los recursos. Sin embargo, la
experiencia indica que no necesaria-
mente ladescentralizacion promueve la
democratizacion. Deben establecerse
ciertascondicionespara que ello se pro-
duzca

Existen mdltiples jemplos de descen-
tralizacién del poder en los que lagente
tiene limitadas intervencionesen el pro-
ceso de toma de decisiones. Entre las
condiciones que lapréacticade Solidari-
dad hapermitido desarrollar se encuen-
tran.

a) La participacion de los ciudadanos (y
no sblo de las élites locales) en la ges-
tion de laadministracién publicamuni-
cipal (méas de cien mil comités de
Solidaridad).

b) El fortalecimiento de lacapacidad de
proveer a las administraciones locales
de medios para afrontar crecientemente
las demandas de la poblacién (SO por
ciento de los recursos de Solidaridad se
gjercen en € &mbito municipal).

€) El establ ecimiento de mecanismosde
control y evaluacion social en la reali-
zacion de la obra publica (contraloria
socia).

d) Difundir la informacion a la pobla-
cion sobre laforma de instrumentar la
gestion local-municipal (vida asam-
blearia, boletines informativos, entre
otras).

Estas condiciones promovidas por So-
lidaridad contribuyen a evitar que la
autonomiay la descentralizacion pue-
dan derivar en la confiscacion del po-
der, y de losrecursos que vienen con €,
por parte de grupos politicos o sociales
locales dominantes. En efecto, sabemos
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gue la descentralizacion puede acabar
por conferir mas poder a algunas élites
locales que alapoblacion. Pero Solida-
ridad nos ha mostrado, también, que
dificilmente puede existir una partici-
pacion local eficaz si no hay unaredis-
tribucién de laautoridad. Aun mas, para
gue la descentralizacién promueva €l
bienestar de la poblacion debe ir acom-
pafiada de una liberalizacion de las ca-
pacidades democraticas de lapoblacion
anivel local.

Una pieza decisiva para garantizar el
proceso reformador es laautonomiade
las organizaciones sociales. La historia
de nuestro pais nos advierte sobreviejas
inercias, vigjas maneras de hacer poli-
tica, fundadas en latransaccion entre e
cumplimiento condicionado de los de-
rechos sociales a cambio de lealtades
politicas. Cuando ello ocurre, laorgani-
zacion social se convierte en peso
muerto, en una ficcion que carece de
eficiencia para gjercer acciones de con-
traloria sobre actos del gobierno, per-
diendo su capacidad para fungir como
la contraparte en las paliticas publicas
de bienestar. Por € contrario, la auto-
nomia de lasociedad organizada, segin
lo demuestra la misma experiencia de
Solidaridad, es contrapeso importante
gue ordena y da eficaciay racionalidad
alas acciones publicas.

En la préctica, Solidaridad ha sido un
mecanismo para trasladar paulatina-

mente lapoliticasocia solidariaaesta-
dos y municipios. Si a esto se agrega
gue las nuevas atributaciones de SEDE-
SOL se vienen a conjugar con los cam-
biosdd articulo 115 constitucional que
dan alos municipios las facultades de
la planeacién urbana, se tiene que los
municipios han aumentado (potencial-
mente) su capacidad para procesar las
demandas sociales. De esta manera, la
estrategia de bienestar social tiene un
anclaimportante en el municipioy enla
préctica de Solidaridad. Existe ya un
andamigje institucional que ha permiti-
do darle eficacia a una participacion
que no se queda en una mera declara-
cion de intenciones. En este sentido, €
gobierno municipa es € pilar mas im-
portante del Programa como orden de
gobierno. A través de é, se gerce €
50% de los recursos del Programa,
mientras que por laviade las entidades
federativas y € nivel federal se canali-
zan e 45% y e 5% respectivamente.’
Esta es una estructura de asignacion
ampliamente descentralizada que apo-
yalas tesis municipalistas de Solidari-
dad.

Con Solidaridad se han hecho cada vez
mas evidentes las diferencias entre las
formas derepresentacién social y lasde
representacion politica. Precisamente
en el municipio esdonde estadiferencia
se hahecho cada vez més notoria. Soli-
daridad ha permitido poblar el espacio
de laorganizacion socia anivel local,
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haciéndol o cada vez mas denso. Ello ha
motivado la insuficiencia en los 6rga
nos colegiados de representacion so-
cial, lanecesidad de adecuarlos o crear
otros. La nueva gestion municipal que
Solidaridad ha propiciado requiere la
realizacion de adecuaciones de uno y
otro lado -gobierno y sociedad-, de ta
forma que se abran espacios en los
ayuntamientos para la participacion de
las organizaciones sociaes queyaexis-
ten y se sigan creando las condiciones
para que se exprese lapoblacion alin no
organizada.

La institucionalizacion por
alcanzar

El método vy los principios del Progra-
ma Nacional de Solidaridad lo han he-
cho eficiente instrumento paraalcanzar
a grupos de la poblacion normamente
excluidos de la estrategia de bienestar
social. Pero Solidaridad ha sido mucho
mas. ha sido un poderoso impulsor de
la reforma del Estado y un vehiculo
eficiente de descentralizacion. Por esa
razon, su institucionalizacién no sere-
fiere Unicamente a la necesidad o con-
venienciade preservar un programade
lucha contra la pobreza, sino de seguir
contando con un instrumento que forta-
lece la posibilidad de hacer cada vez
mas publicas las politicas sociales. En
ese sentido, la permanencia de lafilo-
sofia solidariay ladifusién de sus prin-

cipios y métodos puede influir, antes
gque nada, en e afianzamiento de su
institucionalizacion e irradiar con sus
particularidades alosotros dos gjes que
integran lapolitica de desarrollo social:
lapolitica de seguridad socia y lapoli-
tica de desarrollo social-urbano.

Lapracticade laseguridad socia tiene
por delante la creacién de mecanismos
gue garanticen unamayor participacion
de diversos grupos de la sociedad en la
produccion de la oferta de los bienes 'y
servicios, no sdlo por lavia de ampliar

laconvocatoriaque se hace alos secto-

res socia y privado através de concur-

sos y licitaciones publicas sino, sobre
todo, disefiando nuevos mecanismos
gue permitan que los sectores socia y
privado participen en e manejo de re-
cursos financieros (por ejemplo el caso
del SAR)yen laampliacion del ment de
oferta publica. Con lapuesta en marcha
del sAR, los particulares -0 las propias
empresas empleadoras- pueden generar
vivienda que, si es ccrnpetitivaen cali-

dad, precio y condiciones de pago,

complementan la oferta publica.

Por el lado de lademanda, € reto fun-
damental que enfrenta la politica de
seguridad social esel desgravar algunos
mecanismos de acceso a los bienes y
servicios. En el avance en tal direccion
el funcionamiento de lademocraciain-
ternay laautonomia de la organizacion
detrabajadores deberan desempefiar un
papel fundamental.
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Lareciente instrumentacion delaestra
tegia de desarrollo social-urbano ha
permitido dar un paso mas en la conso-
lidacién de los mecanismos de planea-
cion urbana y regional para €

desarrollo de la infraestructura, y los
servicios que demanda la ciudadania.

En principio ello requiere continuar la
descentralizacion desde el nivel federal

hacia los gobiernos estatales y munici-
palesy alaciudadania

En este proceso habra que aprovechar
los espacios institucionales y mecanis-
mos gue existen en los municipios, que
a la fecha no han sido ocupados, asi
como promover la participacion de los
ciudadanos y asociaciones dentro de
ellos. Una politica amplia de difusion,
informacion y comunicacion de los
asuntos del municipio y lamayor utili-
zacion de instrumentos, como la con-
sulta popular utilizada recientemente
en laformulacion de lanueva Ley Ge-
neral de Asentamientos Humanos, de-
berdn integrar la columna vertebral de
este proceso.

Esen lapractica de laestrategia solida-
ria donde se requiere de una mayor
profundizacién de su marco institucio-
nal. Los siguientes aspectos son indis-
pensables para avanzar en esta
direccion:

a) La institucionalizacion de lapolitica
de solidaridad socia requiere concen-
trarse, por los menos, en dos vertientes:

como conjunto de métodos y procedi-
mientos inscritos claramente dentro del
marco juridico e institucional del pacto
federal en todos sus ordenes. desde los
preceptos constitucionales conteni-
dos en los articulos del 25 al 28, hasta
los constitucional es de | as entidades fe-
derativas y las leyes de planeacién
(federa y estatales) y las leyes organi-
cas municipales. En segundo término,
en e ambito federal debera continuar
legisléandose para fortalecer las atribu-
ciones de los municipios, particular-
mente aguellas que se relacionan con el
fortalecimiento de su hacienda siguien-
do €l espiritu de las modificaciones al
articulo |1'S constitucional.

b) Al mismo tiempo, se necesita conso-
lidar la vertiente de coordinacién entre
lafederacion, estados y municipios, de
manera que, mientras se avanza en la
institucionalizacion de las medidas ge-
nerales de fortalecimiento municipa,
se apoya también la vertiente de coor-
dinacién que permita a la federacidn
impulsar més a los municipios que mas
lo necesiten. Por paraddjico que parez-
ca, en México, ladescentralizacion de-
bera continuar contemplando acciones
directamente manejadas desde el dmbi-
to federal.

e) Solidaridad requiere permanecer en
la costumbre con métodos y précticas
municipales que garanticen a menos
los siguientes aspectos. que cada vez
mas los ayuntamientos operen como
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instancias colegiadas, en € sentido de
gue en ellos tengan mayor importancia
y espacios laparticipacion social orga
nizada como €l cabildo abierto, el Co-
mité de Planeacion del Desarrollo
Municipal o los Consgjos de Concerta
cion Municipal. Ello implica, como se
dijo, que se reformen las leyes de pla
neaciéon estatal y las leyes organicas
municipales para que se establezcan
claramente los mecanismos y procedi-
mientos para fomentar e incorporar la
participacién social dentro deellos. Un
punto que tendra que discutirse es la
convenienciadel reconocimiento -0 no-
de lapersonalidadjuridicade laorgani-
zacion social que se ha ido creando.
Entidades como Querétaro han avanza-
do yaendlo.

d) Como poalitica publica en el sentido
de desarrollar el marco ingtitucional
para que tengan cabida no solo las ac-
ciones de gobierno (en sustres Grdenes)
y los beneficiarios directos de dichas
acciones, sino también otras organiza-
ciones y grupos sociales (organizacio-
nes no gubernamentales, colegios de
profesionistas, estudiantes, entre otros)
con capacidad de contribuir en € bie-
nestar social.

Deberd procurarse, en suma, que el mu-
nicipio sea, cadavez mas, €l espacio en
el que converjan distintas organizacio-
nes sociales para laelaboracion de pro-
puestas de bienestar social. Nada de lo

expresado sera posible si, a mismo
tiempo, la organizacion socia creada
no va ganando en estabilidad, pasando
de ser una organizacién por obra a otra
mas permanente, con vida colegiada,
programa de trabajo y estrategiade de-
sarrollo comunitario.

Avanzar en ladescentralizacion de So-
lidaridad (municipalizacion) aunque
deseable y necesaria, debe advertir €
riesgo de debilitamiento del Programa
en su proposito de atender preferente-
mente alos grupos mas pobres. Existe
una correlacion historica entre las
areas mas pobres y las estructuras
politicas mas concentradas en los gru-
pos més ricos. Solidaridad genero tres
conceptos que resultan importan-
tes para resolver esta contradiccion.

1) Solidaridad trabaja con proyectos, o
gue implica una demanda social espe-
cifica, y no con agregados de poblacién
desiguales como los municipios. En
tanto se conserve la idea de proyecto
generado por grupo socia especifico y
con propésitos coincidentes con los del
Programa, es posibley necesario trans-
ferir lagecucion de algunos subprogra-
mas de Solidaridad a los municipios y
sus cabildos plurales.

2) Solidaridad trabaja con subprogra-
mas 0 bolsas que tienen un propdsito
especifico (bienestar socia, desarrollo
regional, apoyo alaproduccién). Estas
bolsas permiten orientar lainversion de
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Solidaridad en términos de sus propdsi-
tos. La conservacion de las bolsas es
esencia paramantener el carécter fede-
ral de Solidaridad y la fidelidad a sus
propésitos de lucha contra la pobreza.
No todas las bolsas o subprogramas
corresponden con facultades de los mu-
nicipios, por lo que no pueden ni deben
transferirse sin distorsionar lanaturale-
za del poder municipal. Utilizo como
ejemplo empresas de Solidaridad, don-
de la posibilidad de municipalizar es
casi nula

3) El tercer concepto es el de laorgani-
zacion social como promotor a, € ecuto-
ray corresponsable en el desarrollo de
los programas. La organizacién comu-
nitaria es decisiva en este proceso. Cada
quien, por separado no podria lograr
mucho. La dindmica organizativaes un
recurso gque hay que cuidar, fortalecer y
renovar constantemente. Hay que tener
presente que también el dnimo y lapar-
ticipacién se desgastan, estan sujetos a
contradicciones y conflictos que ame-
nazan su permanenciay desarrollo.' Cada
comunidad debe encontrar su propio
camino para mantener viva, actuante,
democraticay fresca su organizacion e
inventiva

Si setoman en cuenta estos conceptos:
de proyecto, de bolsa con propésito es-
pecifico y de sujeto social, y alos mis-
mos s¢ agregan los principios generales
de respeto, participacion, corresponsa
bilidad y transparencia, se puede obte-

ner un esquema aterrizado para estable-
cer que acciones de Solidaridad y con
gué normativa pueden transferirse a
municipio."

Finalmente ...

Avanzar en lainstitucionalizacion de la
politicasocial solidariaimplicadarcauce
a laenergia social que el Programa ha
promovido. Dejar la institucionaliza-
cion inconclusa en nada ayudariaa ha-
cer mas claras y transparentes las
relaciones entre gobierno y sociedad.

Existen inercias y riesgos; el obstaculo
mayor esno proporcionar unarespuesta
a laatura de las nuevas exigencias. El
riesgo mayor consistiria en absorber
este tipo de demandas sin dterar la
esencia de la institucionalidad publica
y reproducir un clientelismo gremial de
nuevo tipo en la politica social sin be-
neficiarse de laenergiatransformadora
de las nuevas demandas sociales.

Puede ocurrir qué la fuerza de ciertas
inercias paternalistas y laurgente nece-
sidad de hacer cosas, tan fundamentales
como necesarias, lleven aun pragmatis-
mo operativo y a una préctica socia
indeseable, reivindicadora, y hastaasis-
tencial. El riesgo es que se pueden re-
producir precisamente las précticas
clientelistas que se desean modificar.
Se debe evitar que se diluya y disperse
esta energia social, capaz de transfor-
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mar ladindmicay € contenido de las
politicas de bienestar.

De lo que se trata, en sintesis, es de
avanzar en lainstitucionalizacion deun
estilo de gestion de la politica de desa-
rrollo socia que sea capaz de dar res-
puesta a tres logicas diferentes. a una
I6gica gremial-corporativa a partir de
las instituciones de la politica de segu-
ridad social; a unaldgica ciudadanapor
lavia de las instancias de la politica de
desarrollo social-urbano, y aunaldgica
comunitariapor lavia de la politica de
solidaridad social.

Lacreacion de laSecretariade Desarro-
llo Social ha permitido una ampliacion
de laagendade "lo social" acorde con
la definicion que aqui se ha hecho de
politicade bienestar social. Es, por tan-
to, €l marco institucional que puede co-
bijar los tres componentes que la
integran, directamente o mediante
la coordinacién que se realiza dentro
del Gabinete de Desarrollo Social.

El paso siguiente en la institucionaliza-
cion de la politica socia deberd ser su
anclaje en losnivelesmunicipal y regio-
nal. Es en esos espaci os donde se concre-
talavidade losgremiosy corporaciones,
ciudadanos, familias y comunidades.
Habra que cuidar, sinembargo, queen €
nuevo amarre de la politica de bienestar
social en los municipios y regiones, si-
gan existiendo instancias e instrumen-
tos que respondan atres |6gicasque son

diferentes, aun cuando en algunos casos
puedan converger la participacion gre-
mial, ciudadanay comunitaria. Esto im-
plicara, sin duda, instituciones
municipales y regionales con funciones
e instrumentos mas diversos y comple-
jos, sobretado, en el caso de los munici-
pios grandes del pais.

En & caso del Programa Nacional de
Solidaridad setrata de institucional izar
un estilo de gestion de lapolitica socia
para|os méas necesitados que permitael
transito del coro de lamentaciones que
hiperpolitizaban la demanda socia a
otro que aproveche una nueva realidad
organizada. Laprofundizaciénde lare-
forma del Estado ha permitido através
del impulso ala descentralizacion, una
mayor afluencia de recursos hacia las
administraciones locales y latransfor-
macion de una administracion publica
centralistaque se podia convertir en un
obstacul o para unanueva relacion entre
el Estado y lasociedad. Al finy a cabo,
el gobierno federal resulta demasiado
grande para resolver |os pequefios pro-
blemas y las demandas diversificadas
de las miles de comunidades que com-
ponen nuestro pais. De loque setrataes
de avanzar de una democracia liberal a
una democraciaampliadadonde €l ciu-
dadano participe en las decisiones poli-
ticas desde las comunidades a las que
pertenece, ampliando losderechos indi-
viduales en e seno de los derechos so-
ciales. Solidaridad ha permitido un
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Obrasefectuadascon el Pro a
Canalizaciéndel Presupuestode Egresos

de la Federacion carael Desarrollo Social
Comitésde Solidaridad
Construcciondees acioseducativos

ecas des ensas  servicios medicos a nifios
Am liacién de infraestructura|M SS-Solidaridad
Ho irales construidos
Hospitalesdi ificados
Incorporacidn de mexicanosa programasde salud
por mediode Solidaridad
A table

Logros dadosa conocer durante
laV Semana de Solidaridad

Concepio
Tversion destinadaal Pro. rama Nacional e Solidar dad

Ener iaEléctrica

EneraiaEléctrica.
Entre_ade escrituras

Canalizacion de recursos directos en el Fondo Munici 1

Recursos del Fondo Munici a

Construccion de microempresas con el Fondo Nacional
de Empresas en Solidaridad

Pavimentacién

Fondos Re ionales Indi enas

Pro ectos Culturales
Proyectos Culturales
A  oacCafeticuhores

EOI‘IQOS Ee tonges ngl enas

Unidad de Medliei LO ros
illones deNUEVOS  $0s 51000.8
Obras 500000
Porcentaie 4
Comités 250000
Escuelas 81350
% oS 7000000
Porcentaie 40
Has itales 355
Ho itales 234
Millonesde habitantes 105
Millones de habitantes 135
Millonesde habitantes 20
Cobertura atoda la poblacién
[Porcentaiel 95
Millones de eccrifuras 2.3
Munici ios 2341
Obras 113431
Empresss 20000
Millones de metros cuadrados 41
Fondos 140
izagi 4900
Pro ectos 6800
Pro ectos 600
Particioantes 165000
Productores 250000

Fuente: El Nacional y La Jornada, martes 20 de septiembre de 1994.

acercamiento de los derechos sociales,
a partir de una liberalizacién de las ca
pacidades politicas de |os sujetos parti-
cipantes. Es un esguema notoriamente
distinto a que proponia intercambio de
lealtades politicas por la oferta de una
supuesta superioridad de la ciudadania
social.

En este sentido, reinventar un estilo de
gestion significatransferir el poder real
a los ciudadanos. Trabgjar bgjo la lla
mada " orientacion de servicio publico"
gjustédndose a las necesidades reales de
lascomunidades. Poner €l énfasisen los
buenos resultados para los ciudadanos,

conociendo las claras contradicciones
entre las visiones gue tienen las diver-
sas burocracias y los propios ciuda-
danos. Existen condiciones para €llo,
Solidaridad ha propiciado, entre la po-
blacion mas necesitada, una nueva cre-
dibilidad en la funcién publica que
no se puede desaprovechar. Sobre todo
después de venir de una etapa carac-
terizada por un profundo despresti-
gio socia delaactividad publica. Ello
es esencial para fortalecer latarea del
equipo "Estado-Sociedad Civil".

Esta es una propuesta que se resume en
laproteccion de los derechos humanos,
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pero volviéndolos vaores dignos de la
accion politica: el derecho de las etnias
al desarrollo de sus culturas; el derecho
de todos a los derechos socides, € de-
recho de lostrabajadores aparticipar en
la gestién y en los beneficios de las
empresas, € derecho detodas las mino-
rias a ser tomadas en cuenta, en resu-
men, € derecho de las comunidades
marginadas a recibir €l apoyo que les
parezca pertinente. 1o

En una nueva estrategia de bienestar

social hay que partir de laheterogenei-

dad y reconocer la pluralidad del pais,

hay que contar contodo y con todos los
gue somos. Hay que confiar en los 31
estados, hay que confiar en los 2,393
municipios, hay que confiar en las mas
de 120,000 comunidades. 10 En fin, hay
gue confiar en un nuevo sentido de lo
publico, més socia y menos estatal. En
esta ruta, Solidaridadtienemuchascosas
gue aportar y gue decir. No nos pode-

mos dar el lujo de desperdiciarlas.
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La Reforma dd Estado: Saldosy Desafios

El contexto de exigenciasy
restricciones para lareforma
del Estado

En México, como en otros paises de
América Latina, la agudizacién de los
desequilibrios macroeconémicos, la
crisis de ladeuda externay € estanca-
miento productivo en la década de los
afos ochentase le atribuy6 primero ala
politica de industrializacién sustitutiva
de importacionesy, més tarde, al papel
del propio Estado. Las criticas fueron
esencialmente las siguientes:

- El Estado se habia sobrecargado de
funciones y objetivos; y ademas, las
demandas socialesy presionespoliticas
eran crecientes. Esto era insostenible,
porqgue los medios para cumplir los ob-
jetivos y satisfacer las demandas eran
cada vez més restringidos, justamente
como resultado de la falta de susten-
taciondel déficity deladeudapublicos.

- Habia un sector de empresas muy gran-
de, su participacion en la economia era
heterogénea, sus objetivos dispersos y
sin clarasjerarquias, y sedudaba mucho
de su eficiencia microeconémica.

José Luis Ayala Espino
Premio j NAP ]991

- Laintervencion estatal se habia exten-
dido més ala de lo razonable hacia
&reas de la economia en las que era
preferible, y més eficiente, e sector
privado;

- La administracion publica estaba ex-
cedida de personal porque tendia a in-
crementar su plantilla laboral por
razones politicas y no por causas atri-
buibles a necesidades de su operacion.

- En conjunto, las empresas publicas
eran subsidiadas, lo cua contribuia a
incrementar e déficit publico y propi-
ciar un contexto de inestabilidad ma-
croeconémica.

- La presenciade un sector de empresas
publicas creciente desplazabay deses-
timulaba lainversién privada.

- Los administradores publicos no aten-
dian alas sefidles del mercado y seguia
ban por criterios politicos. Esto, se
argumentaba, erareforzado por €l tipo de
derechos de propiedad que prevalecenen
laempresa publica. Ello generd sus pro-
pias secuelas negativas:. estructurade in-
centivos inadecuada, rotacion acelerada
de ladireccién y gerencia y, en general,
fallas en lagestion de laempresa.
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- Las empresas publicas tienden a des-
viarse répidamente de los objetivos de
desarrollo y eficiencia econémica que
se les atribuyen originalmente. Por
ende estas empresas son un factor que
propicia laformacién de un sistema de
"rentas” (tipico de las sociedadesy es-
tados buscadores de rentas planteados
por la escuela de la eleccién publica)
gue bajo las presiones coorporativas de
los grupos de interés y de las coalicio-
nes politicas obstruyen la més eficiente
asignacion de los recursos.

Este diagnostico real o supuesto, total o
parcialmente valido, fue, sin embargo,
la base de los argumentos que, con
algunas variantes locales, esgrimi6 la
nueva ideologia promotorade larefor-
ma del Estado. Dos cuestiones convie-
ne destacar: 1) aunque e diagndstico
sea presentado s6lo desde la perspecti-
va del andlisis econémico, habria que
advertir que tiene implicaciones politi-
casy, 2) € giro politico sobre las poli-
ticas intervencionistas fue importante;
se desplazo la atencion desde las falas
del mercado, que proponian los pro-
motoresde laintervencion del Estado,
hacia las falas del gobierno, que co-
menzaron a proponer los criticos del
Estado.'

A mediados de |os afios ochenta la de-
manda de una reforma del Estado se

convirtié en uno de los componentes
mas destacados de los programas de
reestructuracion y modernizacion eco-
nomica.

En tales diagndsticos se dio poca im-
portancia a los efectos adversos que la
propia crisis econdémica tuvo sobre €l
deterioro de las finanzas del sector pU-
blico. La responsabilidad principal de
la crisis se atribuyd basicamente a la
industrializacién sustitutivay a las fa
llas del gobierno, sin considerar ca
balmente los aciertos que ese tipo de
industrializacion habiatenido'

L as exigencias externas

L areforma del Estado fue un nuevo
elemento de los programas de reestruc-
turacion de distintos gobiernos de la
region. Estos programas coincidieron
plenamente con € |lamado "Consenso
de Washington" y con el programa de
reformas del mercado que promovié
junto con las organizaciones multil ate-
raes:

- Liberalizacion del comercioy de la
politicaindustrial.

- Privatizacion de las empresas publi-
cas.

- Desregulacion de la inversion ex-
tranjeray, en general, de lasactivida-
des econdmicas internas.
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De acuerdo con este programa unameta
estratégicade laseconomias latinoame-
ricanas seria favorecer a mercado por
tratarse del mejor mecanismo para
asignar eficientemente recursos. El
mercado era, de acuerdo a esas reco-
mendaciones, el mejor camino paraen-
frentar los problemas derivados del
sobrendeudamiento y recuperar €l cre-
cimiento con estabilidad macroecono-
mica.'

Los planes Baker y Brady paralaparti-
cipacién en los créditos internaciona
les, 0 en en los programas de reduccion
de ladeuda, fueron factores condicio-
nantes muy importantes para favore-
cer la respuesta de los paises
altamente endeudados a la crisis por
medio de politicas de libremercado y
de privatizacion del sector publico.
Los organismos financieros multilate-
rales pronto hicieron suyas estas mis-
mas propuestas, y se declararon afavor
de los programas de reestructuracion
financiera, siemprey cuando lasnuevas
orientaciones de politica en materia de
reforma del Estado y del mercado se
cumplieran. Por su parte, los bancos
acreedores también se unieron a estos
programas. La presion privatizadora de
la banca comercial se hizo por medio
del expediente de convertir deuda en
capital. Los activos con mejores pers-
pectivas para €llo eran las empresas
publicas, méas alin cuando €l intercam-
bio de deuda por activos privados fue

limitaday précticamente cancelado por
€l gobierno.'

Los reclamos internos

En México el contexto econémico an-
tes descrito no fue muy diferente. En
efecto, los riesgos econdmicos asocia
dos a la hiperinflacion, la agudizacion
de losdesequilibrios macroeconémicos
y las tendencias a estancamiento pro-
ductivoy delainversién evidentemente
reforzaron las presiones externas para
profundizar y acelerar la reforma del
Estado. Estas cuestiones, coyunturales
y estructurales, se conjugaron para
crear un clima que retroalimentd las
presiones paraintensificar laliberaliza-
ciony laprivatizacion.'

Aunque lasdecisiones del gobierno me-
Xicano comenzaron atomarse pronto, el
esfuerzo en esta materia no fue corres-
pondido, a menos con la oportuni-
dad requerida, por los paises
centrales paracumplir efectivamen-
te con los compromisos de apo-
yo. Esta circustancia obviamente
dificultd que e pais estableciera un
entorno econémico mas propicio para
manegjar con mayores margenes de ma-
niobra el propio programa de reestruc-
turacién econémica.

En este punto es oportuno preguntarse
por €l respaldo social y politico con que
ha contado la privatizacién en nuestro
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pais. En México € papel del Estado en
la economia fue, sin duda, creciente-
mente criticado y hay evidencias de
descontento sobre algunos aspectos de
su gestion. Esto es especialmente cierto
entrealgunosgruposempresarialesy de
laclase media. Sin embargo, no ha ha-
bido ni hay un rechazo globa y tgjante
al papel del Estado en laeconomia. Los
grupos econdmicosy sociales estan di-
vididos al respecto, muchos de ellos
opinan que el Estado debe seguir apo-
yando a la inversion y a consumo e
impulsar una politicaactivade desarro-
[lo. Los grupos populares, por su parte,
aun esperan del Estado una politicaque
satisfaga sus necesidades sociales bési-
cas, y aungue todavia le dan su apoyo
politico, este Ultimo estara creciente-
mente condicionado a la evolucion de
lapolitica social. A diferenciade otros
lugares del mundo en los cuales €l re-
chazo y las propuestas de reversion del
intervencionismo estatal fue consustan-
cial asusrevolucionesde " terciopelo”,
en México se puede afirmar que larna
yoria piensa que es viable una reforma
gue no desmantele completamente a
Estado de larevolucion mexicana.' No
cabe duda que un andlisis comparativo
ayudaria mucho a matizar las politicas
mexicanas en esta materia. Para una
comparacion del perfil de la interven-
cion del Estado y su impacto en € de-
sempefio econdmico entre los paises de
Américal atina(incluido México) y del
sudeste asiatico, consultese los estu-

dios comparativos de Bianchi, Kagami
Y Murioz.

Limites y alcances de la
privatizacion

Esindudable que, en general, la priva
tizacion puede tener resultados positi-
vos en el corto plazo a producir un
rapido aunque temporal "efecto rique-
za" en los ingresos publicos; € incre-
mento de éstos evidentemente fortal ece
las finanzas estatales. Sin embargo este
efecto positivo es transitorio y de corto
plazo. Es decir, hay fortalecimiento de
las finanzas publicas y estabilidad ma-
croecondémicaen € momento en que las
arcas publicas reciben los ingresos ex-
traordinarios provenientes de la priva-
tizacion. Sin embargo, en el medianoy
largo plazos, es dificil argumentar con
rigor y documentar con la experiencia
disponible que la politica de privatiza-
ciones tenga resultados positivos en la
mejor asignacion de los recursos y en
la promocion del cambio estructural. Si
esto es asi no cabe dudade que, a pesar
de presiones de distintanatural ezay del
predominio de las nuevas doctrinas,
el papel del Estado en laeconomiamix-
ta seguird siendo importante, s, en
efecto, se buscaalcanzar €l desarrollo.”

En una primera etapa, cuando ocurre
unatransferenciamasivade activos pu-
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blicos a sector privado, los ingresos
derivados de la privatizacion elevan €l
ahorro publico e incluso pueden llegar
a generar un superavit primario. Con
ello se sientan las bases para estabilizar
laeconomia. Pero en las etapas siguien-
tes serén necesarias dos poaliticas:

a) una politicapublicaque promuevala
inversion eficiente, la productividad y
la competitividad,;

b) una reforma de las instituciones que
permita regular un nueva economia
mixta en la cual obviamente e Estado
ha perdido capacidad "autorcgulato-
ria", que antes ejerciapor medio de los
monopolios publicos, y debera instru-
mentar otras politicas deregulacion im-
portantes.

Si los cambios sugeridos no llegaran a
aplicarse secorreriael riesgo de que los
ingresos provenientes de la privatiza-
cion no sean una base suficientemente
solida paramantener la estabilidad en
el mediano plazo y mucho menos para
elevar sostenidamente latasa de creci-
miento, y por supuesto superar los ni-
veles de desarrollo hastaahoraal canza-
dos.

Cuatro factores potencia mente marcan
lafrontera de posibilidades de la priva-
tizacién:

a) Una combinaciondelaliberalizacion

de los mercados financieros y un nuevo
aumento del déficit fiscal (debido &

recorte de los ingresos de la privatiza-
cion y aque los ingresos fiscales seran
menores después de la privatizacion)
puede hacer muy explosiva la interac-
cion entre incrementos de las tasas de
interés domeésticas y la acumulacién
de ladeuda interna.

b) Lainflacion podriadesbordarseen el
momento en que la monetizacion se
incremente como una necesi dad asoci a-
da ala elevacion de los salarios y los
precios. Ademas, en este contexto, es-
tarian creadas las condiciones para €
retomo a ladolarizacion.

¢) La caida prolongada de la inversion
publicay de laprivada, y € consiguien-
te deterioro de los activos fisicos y del
capital humano, obstaculizan el esfuer-
zo por reestructurar y modernizar la
capacidad productiva. A ello se ainael
deterioro o pérdida de infraestructura,
de lacapacidad educativa, de los servi-
cios de sadlud, de las capacidades de
investigaciony de desarrollo tecnol 6gi-
co. Estas carencias van en contrade la
expansion de laofertay de larecupera-
cion sostenidaen e largo plazo.

d) La coyunturarecesiva (deflacion de
los activos y deuda de todo e mundo)
por laque atraviesa la economia mun-
dialjuegaadversamente contralainten-
cion de atraer inversiones y préstamos
del exterior para impulsar la reactiva-
cion productiva. Ademas de larestric-
cion real de recursos financieros y la
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reduccion de corrientes internacionales
de fondos para préstamos e inversion
directa, la competencia por éstos se
agudizaraentre lospaises que estan em-
prendiendo reformas de liberalizacion
de sus economias (incluyendo por su-
puesto a los paises de Europa del Este)
0, en aquell os paises que son més atrac-
tivos por su estabilidad econdmica y
acelerado crecimiento (por gemplo, los
del Sudeste Asidtico).

La |6gica econémicade las
reformas del Estado y del
mercado

L alégica econdmicade las estrategias
deliberalizaciony privatizacion se basa
en un modelo de economia competitiva,
pequefiay abierta, de acuerdo alacud
laforma mas eficaz paracompensar las
deficiencias del desarrollo basado en la
sustitucion de importaciones y en las
politicasdirigistasesdar alosmercados
mas libertad para integrarse a los mer-
cados mundiales. Esto permitiriaque la
competenciallevara a establecimiento
de precios " correctos”, en €) sentido de
gue a lo largo del tiempo tiendan a
unificarse los precios internos con los
precios internacional esdetodos los bie-
nesy servicios gue se intercambian in-
ternacionalmente, de manera que la
demanda efectiva sea satisfecha plena
mente, con independencia de las defi-

ciencias de oferta, por proveedores ex-
tranjeros y nacionales, en proporciones
determinadas por |os costos comparati-
vosy larentabilidad'

Este modelo plantea varios problemas
importantes:

- no incorpora la dimensién temporal,
es decir, sdlo es un modelo de estética
comparada. En este sentido no puede
ofrecer elementos de juicio sobre los
procesos y prioridades en materia de
politicas, as como sobre lavelocidad y
e ritmo de lasreformas;

- excluye la integracién del mercado
laboral internacional, esdecir, el mode-
lo restringe la movilidad laboral inter-
nacional;

- supone la formacion de precios de
equilibrio del mercado y que los agen-
tes los toman cama tales sin ninguna
posibilidad de modificarlos. Es decir,
excluye lapresencia de falas del mer-
cado en materia de bienes publicos y
externalidades, y deja fuera los meca-
nismos de negociacion entre agentes en
unaestructurade mercados monopdlica
y oligopdlica;

- excluye los efectos adversos sobre la
integracién de la economiay laincor-
poracion de progreso técnico derivado
de la unificacién de precios relativos y
de los auges exportadores de bienes
primarios. Estos efectos se manifiestan
crudamente en los niveles de competi-
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tividad y diversificacion de la econo-
mia. En estas condiciones puede haber
crecimiento econémico, incluso alto,
pero no desarrollo econdmico. Las Uni-
cas posibilidades para enfrentar estas
adversidades son las politicas interven-
cionistas para corregirlas;

- confiere e mismo tratamiento a los
mercados financieros que a cualquier
otro, sin embargo se ha reconocido la
asimetria existente entre los bancos na-
cionalesy losinternacionaes. Estos Ul-
timos tienen una mayor capacidad y
disponibilidad de crédito a largo plazo
y menores tasas de interés. La mera
liberalizacion de los mercados finan-
cieros no eliminard el sesgo contra los
bancos nacionales, sino al contrario,
acentuard las desigualdades. Ello abre
la necesidad de que €l Estado interven-
ga como un intermediario financiero;

- hace caso omiso de los problemas
vinculados a la adquisicion y produc-
¢ion de nuevas tecnol ogias indispensa
bles para el desarrollo econémico. Es
conocido que & mercado de las tecno-
logias es altamente oligopdlico y que
las empresas deben, tanto las que utili-
zan lastecnologias de frontera como las
detecnologias mas extendidas, estable-
cer acuerdos para disminuir los costos
de duplicacion de investigacion, paten-
tesy registro, y mecanismos de concer-
tacion de transferencia de tecnologia.
En México lasempresas son ddl segun-
do tipo razon por lacual el Estado debe

inducir una politica explicita para esti-
mular la incorporacién y difusiéon del
progreso técnico y en alguna medida
paiar lasdiversas deficiencias del mer-
cado tecnoldgico.'

Las anteriores deficiencias redes del
nuevo modelo propuesto permiten su-
poner que en lapractica, a pesar de las
cargas ideoldgicas liberales, las paliti-
cas que busguen laeficienciaecondmi-
ca, lacompetitividad, € equilibrioy la
mejor distribucion del ingreso se orien-
tarén hacia una nueva economia mixta
y un nuevo esquema de intervencién
estatal que corrija las efectivas defi-
cienciasy errores del pasado. 1o

Primeros saldos de la
reforma del Estado
en México.

Hacia 1989 el paguete de reformas del
mercado tuvo como objetivos los si-
guientes:

- se permitié 100% de inversion ex-
tranjera en actividades gque reunieran
ciertos requisitos,

- liberdizacion financiera;

- desregulacion de actividades tercia-
nas,

- la privatizaciéon entr6 en su fase
mayor y mascompleja, involucrandoa
lasgrandes empresas estatales.
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En este contexto la privatizacion no
fue presentada por € gobierno como
una medida para incrementar la efi-
cienciamicroeconémica. Sin embargo
en la préactica el argumento en que
descanso la privatizacion fue macroe-
conémicoy el objetivo fue alcanzar la
estabilidad.'

El contexto econdmico en el cua €
gobierno acelero la privatizacion fue:

- el gobierno estabamuy restringido en
los mercados de capitalesy tenia pocas
posibilidades de obtener créditos;

- acumulaci6n de presiones social es de-
bido alosrezagos en materiade bienes-
tar y salarios;

- recursos amplios del sector privado
para ser invertidos en empresas publi-
cas definidas por € Estado como no
prioritarias.

Otro factor importante paraacelerar la
privatizacion fue € impacto del boom
importador con crecimiento acelerado
de los déficit en las cuentas comercial
y corriente, lo cual exacerb6 lanecesi-
dad de mas recursos externos. De he-
cho la secuencia de eventos sugiere
gue la aceleracion de la reforma del
mercado en otras areas, en especial la
reprivatizaciéon de la banca, fueron

usadas como medios para aliviar, por
medio de flujos nuevos de capital, las
presiones de balanza de pagos. En
otras condiciones estas presiones se-
rian inmanejables, en parte también
como un resultado de las nuevas poli-
ticas comercial y cambiaria.

La politica de privatizacion tuvo un
efecto de retroalimentacion con las re-
formas a favor de la liberacién econo-
mica. El gobierno consider6 que los
cambios introducidos se habian dado
ordenadamentey sin mayoresturbulen-
cias, y que ademas ya se habia estable-
cido un nuevo marco institucional y
juridico (reformas a la Constitucion y
nuevaley deregulacion de las empresas
publicas). Estas cuestiones dieron ma-
yor flexibilidad a gobierno pararecla-
sificar actividades estatales y mas
grados de libertad para determinar
lasempresasaprivatizary los mecanis-
mas de transferencia."

En estas condiciones habia una clara
ventagja para efectuar la privatizacion,
aun si lasempresas publicas fueran mas
eficientes que las empresas privadas.
La sociedad tendria las ganancias que
resultaran de la reasignacion de lain-
version publica desde areas donde los
rendimientos socialesy privados no di-
fieren grandemente.
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Evaluacion preliminar de los
efectos de laprivatizaciony
lareforma del Estado

La mayor selectividad en |a participa-
cion del Estado en la economia y la
desincorporacién de empresas publicas
tienen indudablemente un impacto sig-
nificativo sobre la operacion global de
laeconomia. Sin embargo su resultado
mas decisivo e inmediato es en el am-
bito macroecondmico y no en las ga-
nancias de productividad y eficiencia
resultantes de unamejoriaen laasigna-
cién microecondmica de los recursos,
aspecto sobre el cual no hay todavia
suficientes elementos parajuzgar.

L as condiciones mr.croeconémicas que
privaron en los ochenta fueron sin duda
decisivas para privilegiar |os objetivos
de estabilizacion, en cambio los objeti-
vos de cambio estructural definidos en
la reforma del Estado pasaron en la
préactica a un plano secundario. Lasra
zones macroeconOmicas vinculadas al
gjuste y laestabilidad son esencialmen-
te de corto plazo, pero a lareforma del
Estado se le debe colocar en una pers-
pectivade largo plazo si su propdsito es
crear condiciones para lograr €l creci-
miento potencial de laeconomia. Este
ltimo es un enfoque méas compl eto por-
gue vincula la privatizacion con objeti-
vos de crecimiento y no solamente de
estabilidad.

En el plano microeconémico la privati-
zacion supone que unamayor participa-
cion del sector privado en laeconomia
traera unamayor eficienciade lainver-
sién, y sedice que, en parte, lacaida de
latasa de acumulacion podria ser com-
pensada por el cambio en la composi-
cién de lainversion. En efecto, durante
ladécada de losochentacambi6 dramé
ticamente esa composicion. La partici-
pacion de lainversion privada pasod de
56% en 1980/1981 a 77% diez afios
después.

El punto de reflexion en este tema es,
sin embargo, el reconocimiento de que
laeficiencia de lainversion no depende
sblo de la composicién entre sus com-
ponentes publico y privado, también
depende de la tasa de inversion en si
misma. Es evidente que unabajatasade
inversion afecta su eficiencia porque
esto no permitiria renovar a la veloci-
dad necesaria los stocks de capital, in-
troducir € progreso técnico, renovar y
modernizar la planta productiva, mejo-
rar €l capital humano, etcétera. Ajuzgar
por susresultados, el cambio en lacom-
posicion de lainversion (publica/priva-
da) fue e producto de una declinacion
absoluta de la tasa de la inversion pu-
blica, mas que un incremento absoluto
delainversion privada, como porcenta-
jes en el PIE respectivamente. Si lapar-
ticipacion en el conjunto de lainversion
se ha incrementado, se debe principal-
mente a que las tasas de inversién pi-
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blicase colapsaron de 11.5% a4.5% en
los afios de lacrisis. S6lo si se aceptara
gue la productividad de la inversion
publicahasido negativa, laspérdidas de
eficienciaresultantes de la caida abso-
luta en el conjunto de lainversion esta-
rian limitadas o amortiguadas por la
mayor importancia relativa de las ga-
nancias de eficienciadebidas al cambio
en la composicién de la inversion. El
aumento de larelacién capital/producto
desde 1982 es consistente con este Ulti-
mo resultado.

Reformas del mercado,
eficiencia economicay
crecimiento de la
productividad

L as ganancias de eficienciay produc-
tividad asociadas a lareformadel Esta
do abren una pregunta central: ¢son las
reformas del sector publico suficiente-

mente decisivas por si solas para elevar
latasa de crecimiento de la productivi-

dad y la competencia externa de ta

modo que a pesar de las bajas tasas
de acumulacion, la economia pueda
recuperar parcial mente unaparte del

crecimiento potencia perdido durantela
crisis?

Una segunda pregunta es. ¢gl nuevo
balance entre los sectores publico y pri-
vado permitira atraer un flujo perma
nente y creciente de capitalesy ahorro

externo més alla de lastasas histdricas,
gue permita incrementar latasa de acu-
mulacion a pesar de la marcada decli-
nacién de latasa de ahorro interna?

No parece viable que un Estado mas
peguefio y pasivo sea capaz de enfrentar
los desafios que encierran las anteriores
preguntas. Las primeras evidencias so-
bre el impacto de las reformas en el
cambio estructural y laestabilizacion su-
gieren la existencia de un "trade off"

entre el gjustefiscal y el cambio estruc-
tural. Una primera aproximacion, ajuz-
gar por lapersistenciadel estancamiento
productivo, podriaindicar que lareforma
del Estado y €l mercado han tenido un
sesgo en contradel cambio estructural.

Reformadel Estado y las
metas de la politica del
desarrollo

A ladisminucion del tamafio del Esta-
do se le ha atribuido la posibilidad de
mejorar la eficiencia de su aparato ad-
ministrativo, y de concentrar sus es-
fuerzos en areas prioritarias y de alto
rendimiento social. Una primera eva
luacionarrojalossiguientesresultados: 4

- sehamegjorado laestructuratributa-
riay elevado losnivelesde captacion;

- labase impositiva se ha expandido;

- se han eliminado varios subsidios
inequitativos;
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- el impuesto inflacionario ha desapare-
cido précticamente, y

- los déficit de las empresas estatales

disminuyeron en relacion con €l PB y
como proporcién del déficit pablico.

En otras é&reas | osresultados no han sido
tan buenos como se esperaba:

- Una parte de lamejoriade las finan-
zas publicas se ha logrado mediante
recortes significativos de lainversion
publicay de los salarios redes de los
trabajadores del Estado. Este tipo
de ajuste dificilmente incidira positiva-
mente en una elevacion de laeficiencia
del Estado y de su administracion.

- Una buena parte de ladisminucién de
losdéficit del sector estatal se debe ala
drastica caida de lainversion y de los
gastos de capital en este sector.

- La retraccién de las actividades del
Estado en la produccion de bienes y
servicios, como contrapartidaalacaida
de lainversion puablica, ha afectado €
nivel de los ahorros privados. Cuando
los servicios publicos de salud, educa
cion, transporte, etcétera, se reducen 0
deterioran, las familias gastan mas en
esos rubros. Ello reduce el nivel de aho-
rro del conjunto de laeconomiae influ-
ye negativamente en ladistribucion del
ingreso.

- Lareforma ha sido todavia insuficien-
tepara el logro de dos objetivos: prime-

ro, compensar lapérdida de crecimien-
to potencia en ladécada de los ochenta
Yy, segundo, garantizar un flujo de capi-
tales externos sostenido y creciente
para apoyar laacumulacién en este ele-
mento.

- Lareforma ciertamente ha permitido
incrementar e flujo de capitales en la
balanza de pagos 'y losingresos deriva-
dos de la privatizacion han sido muy
importantes, aproximadamente 16 mil
millones de dolares desde 1989 (s6lo en
1991 significaron 4% del PIB). Estos
resultados han fortalecido indudable-
mente la confianza del sector privado
nacional y extranjero en dos ambitos:
la repatriacioén significativa de capi-
tales y la reestructuracién financiera
de las empresas privadas mas grandes.
Una pregunta pertinente es ¢cuanto
tiempo la privatizacion puede permi-
tir prolongar esta situacion?

- Aunque hahabido mejorias enmateria
de gasto social, los ingresos derivados
de laprivatizacion no han servido prin-
cipalmente a satisfacer los rezagos so-
ciales.

Unaprimeraevaluacionde laprivatiza-
cién indicaria que su principal contri-
bucion ha sido apoyar los esfuerzos de
estabilizacién, para compensar tempo-
ralmente lacaida del impuesto inflacio-
narioy fortalecer lacuentade capital de
la balanza de pagos, por medio de los
activos financieros que el sector priva-
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do hareingresado para adquirir lasem-
presas publicas en venta.

El Estado se ha reducido, pero esto no
€s necesariamente sinbnimo de mayor
eficiencia. Las implicaciones de esta
cuestion son més relevantes de 1o que
aparece a primera vista porque el achi-
camiento del Estado no ha ocurrido en
un vacio socia y politico, sino en un
marco de necesidades sociales acumu-
ladas y de estancamiento productivo
Severo.

Dos temas relevantes son |os méas deba-
tidos sobre la reforma del Estado: la
cuestion socia y los aspectos de la po-
litica comercial eindustrial.

En lo que serefiere al aspecto social se
ha reconocido laenorme magnitud que
adcanzd a lo largo de la crisis, y en
segundo lugar, que persisten y se han
agudizado muchas disparidades socia-
lesy regionales.

Sin embargo, € nuevo Estado no
ha tenido todavia una politica sufi-
cientemente fuerte en los dos &mbitos
anteriores. Ciertamente se puede argu-
mentar que el fortalecimiento de una
nueva politica socia depende de la
marcha de la evolucién de la econo-
mia, pero, aun s se mantuvieran la
estabilidad y €l crecimiento modera-
do, no existen sefiales de que vaya a
cambiar drasticamente laprioridad de
mantener la estabilidad.

Hay dos éreas que por su importanciay
trascendencia requerirdn de especial
atencion:

- Los problemas derivados de la nueva
politica agraria, y

- Los potenciales beneficios de la ma-
yor integracion a norte se van adistri-
buir desigualmente.”

Estos dos temas obligarian areforzar la
atencioén en lapolitica socia hasta con-
vertirla en un compromiso del Estado
mexicano. Ciertamente la disyuntiva
entre eficiencia, estabilidad y equidad
seguird estando en € centro del debate
y de las decisiones publicas.

En lo que serefiere a las nuevas politi-
cas industrial y comercia destacan los
siguientes problemas. Estas politicas se
han orientado principa mente aaprove-
char las ventajas competitivas actuales
y no las potenciales. El objetivo basico
delapolitica de desarrollo es cambiar y
potenciar ladotacién actual de recursos
y dirigirse hacia un nueyo patron de
ventgjas comparativas en actividades
con mayor valor agregado y més inten-
sivas en €l uso de tecnologia. Ello sera
muy dificil de lograr sélo con laaplica
cion de politicas pasivas y guiadas por
el mercado. Laausencia de definiciones
en estamateria bien pudierainterpretar-
se como una definicion implicita del
gobierno en e sentido de que no es
viable aumentar los grados de integra-
cion industrial, y que lo Unico posible
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es aprovechar lasventajas de una oferta
de trabajo abundante, relativamente
poco calificada, y mal pagada. Este mo-
delo no pareceria ser lamejor eleccion
de desarrollo paraun pais como el nues-
tro."

¢Hasta donde llegard la
privatizacion?

El cambio en e balance entre los sec-
tores publicoy privado y el nuevo clima
ideolégico no parecen ser suficiente-
mente poderosos para cambiar las
orientacionesbasicasdel sector privado
desde el punto de vista del comporta-
miento empresarial, como tampoco lo
son los proyectos de los inversionistas
extranjeros sobre las posibilidades de
hacer negocios en México." Ello tiene
dos implicaciones:

a) Loserrores y defectosreales e impu-
tados a la estrategia sustitutiva de
importacionesy a las politicasinterven-
cionistas no son elementos suficientes
para pensar que son expedientes de po-
litica cancelados definitivamente y en-
terrados en e pasado populista. Una
perspectiva muy diferente consiste en
realizar los cambios que sean pertinen-
tes para corregir las fallas que estuvie-
ron asociadas a la aplicacion de esas
politicas.

b) La solucién a nuevos problemas
(el deterioro del crecimiento potencial,

la pérdidade eficienciade lainversion
y de los ahorros internos) puede reque-
rir una renovada participacion del Esta
do, aunque con una orientacién y
calidad diferentes a pasado. El origen
de esos problemas se encuentra, en par-
te, en lamisma retraccién de la partici-
pacion del Estado en la provision de
bienes, de servicios publicosy de nue-
vas inversiones. Poca atencién se ha
dado a esos problemas y a lo que las
politicas gubernamentales pueden ha-
cer a respecto. En cambio se deposita
la confianza en que lareforma del Es-
tado sera una fuente de emision de se-
fiales suficientemente poderosa para
corregir esas deficiencias.

Dos escenarios posibles

No es f&cil predecir cud serd € curso
concreto que sigalareformadel Estado,
y particularmente, € de la privatiza-
cion. Sin embargo dos escenarios pare-
cen posibles:

a) Un desborde social y politico de
las élitesy los grupos populares aci-
cateados por alcanzar rapidamente
la satisfaccion de sus intereses podria
reorientar el modelo econémico elegi-
do por el gobierno hacia soluciones po-
pulistas, que evidentemente frustrarian
los propositos de desarrollo de unaes-
trategia dirigista, promotora de una
nueva economia mixta y e logro de
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Ja eficiencia atribuida al modelo de
mercado.

b) Que lamemoria colectiva de ladéca
da perdida de desarrollo y sus enormes
costos sociales y econdmicos sirvan de
leccion y permitan construir un dique
de contencién de las presiones de dis-
tintos gruposy se convierta, por el con-
trario, en una plataforma de
lanzamiento de una estrategia de desa-
rrollo que permita € crecimiento, la
estabilidad y laequidad paraintroducir,
sin prisas pero sin pausas, lasreformas
sociales y econdmicas necesarias para
acceder a lamodernizacion y la demo-
cracia."

Notas

1Este tipo de diagnosticos han sido promovidos
por las instituciones multilaterales. Véase por
egjemplo €l Informe del Banco Mundial 1991y
e Handbook of Public Expenditure publicado
por el FondoMonetariolnternaciona en 1991.

2 Una critica a las posiciones contrarias a la
intervencion del Estado puede encontrarse en €
libro editado por Christopher Colclough, States
or Markets? Neoliberalism and devel opment po-
licy, Oxford University Press, 1991,y unaeva
luacion de la sustitucién de importaciones y el
papel del Estado en las economias |atinoameri-
canaspuedeverseen AlbertFishlow, "The Latin
American State", Journal of Economic Per spec-
tives, vol. 4, summer, 1990.

3 Véase al respecto Ros, 1."Mexico inthe 1990s:
anew economic miracle”, mimeo, University of
Notre Dame, Junio, 1992y Sheagan, J., "Con-
flict and Change in mexican economic strategy;
implications for Mexico and Latin América’,

mirneo, Center for US-Mexican Studies, mayo,
1991y D. Felix, "Privatizacion y retractacion
del Estado" en América Latina, Revista de la
CEPAL, Nno. 46, 159].

4Fetix, D., "Privatizaciény retraccién del Estado
en Américal atina", Revista dela cepAL, no. 46,
1991,

5Nora Lustig ha resumido las necesidades de la
reforma del Estado mexicano en los siguientes
puntos: "1) Lacrisis de 1982 puso en claro que
el mangjo macroeconémico tenia que cambiar,
2) Dados sus recursos limitados, €l gobierno no
podia empujar la economia recurriendo a lain-
versién publica o gastos corrientes. A laluz de
esto, parecerlaque el Estado mexicano redefinio
su papel en la economia porque tenia pocas
posibilidades de hacer otra cosa". Por supuesto
que lareforma estatal comprendi6 otros temas
relevantes y no se redujo Unicamente al manejo
econémico (N. Lustig, Op. cit., p. 97).

6 Parker, Richard, "Delusionsof shock Theraphy:
Westem economist, eastem economies’ en Dis-
sen/, Winter, 1993. Este autor hace un recuento
de las grandes dificultades con que la reforma
del Estado en las economias de Europa del Este
se havenido implantando. Asimismo documen-
ta que lareforma del mercado esta siendo revi-
sada y que cada vez se vuelve a aceptar que €
Estado todavia tiene un importante papel que
jugar en el desarrollo econémico.

7 Ayala, J. YCordera, R. ““La privatizacion: mar-
co general y el caso de México" en Revista de
Investigacién Econdmica. Facultad de Econo-
mia, UNAM, abril-junio, no. 200, 1992.

8 El resumen de este modelo ha sido tomado
esencidmente del ensayo citado de D. Felix,
pero en el mismo sentido pueden consultarse los
diversos trabajos que contiene el libro también
citado de C. Colclough.

9 Robert Bates ha llamado la atencion sobre que
en las economias subdesarrolladas es particul ar-
mente relevante asumir todas las implicaciones
de las muiltiples fuentes de fallas del mercado:
derechos de propiedad pobremente definidos,
produccion de externalidades, mercados incom-
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pletos, provision de bienes publicos. Ademas un
modelo de mercado no puede hacer caso omiso
del entorno institucional indispensable para es-
timular el crecimiento y el desarrollo: leyes,
estabilidad politica, educacion, salud, infraes-
tructura. Aspectos en los cuales hay evidente
deficiencia(Bates, 90, p. 40).

10 Aunlasvisionesconservadoras hancomenza

do a reconocer que el mercado por si s6lo no es
capaz de generar milagros. Por gemplo The
Economist ha resumido las que a su juicio son
las lecciones més importantes de la experiencia
del sudeste asidtico: "r) los mercados no tienen
porquéser completamente libres, 1J) esnecesario
mejorar la distribucion del ingreso por medios
fiscales pero también aumentando los salarios
reales, [IT)la mejor fuente de ventajas compara-
tivas dinamicas son lainversion en educaciony
contar con trabajadores bien educados, 1V) la
prioridad de la inversion del Estado se debe
orientar no sdlo alas politicas sociales distribu-
tivas, sino también a las que permiten
incrementar laproductividad, producciény com-
petitividad y v) el crecimiento répido es imposi-
ble sin un desempefio de los mercados y la
propiedad privada". (The Economist, noviem-
bre 16-22, 1991).

Il Laredefinicién de lanaturalezay extension de
la participacion del Estado en la economia ha
incluido medidas més amplias que las aqui refe-
ridas: reforma fiscal, reforma administrativa,
descentralizacion, desinversién publica (dife-
renté a la privatizacién), cambios en el régimen
lega de propiedad, nuevapoliticade fijacion de
preciosy desregulacion. Una eval uaci6n de estas
medidas se puede encontrar en N. Lustig, Op.
Cit., pp. 96 Y ss. Y en P. Aspe (93).

12L as ideas bésicas de este apartado han sido
tomadas del ensayo de J. Ros antes citado.

13El problemade redefinir los derechos de pro-
piedad jugd un papel importante en fijar un
régimen de propiedad més seguro que atrajeraa
lainversion extranjeray estimularael retorno de
capitales. Las necesidades estimadas en 15 mil
millones de délares anuales de capitales del ex-
terior parecen obviamente ser una poderosa ra

z6n en ello. El cambio en lapropiedad, como es
sabido, implicoé modificaciones trascendentales
en el régimen legal de lapropiedad agrariaintro-
duciendo € fin del reparto agrario y laposibili-
dad de enajenar, arrendar o compactar tierras
gjidales. Ha habido algunos cambios en las em-
presas publicas que operan en las areas exclusi-
vas del Estado que apuntan a una modificacion
paul atinaen su régimen de propiedad. Por ejem-
plo en el caso de PEMEX se permitieron los "con-
tratosdedesempefio” queen realidad son contratos
de riesgo y aunque formalmente no devengan
"royalties", si hay pagos por prestacion de ser-
vicios.

14Parauna evaluacion de lareformafiscal véase
P. Aspe, Op. cit., p. 94 a 96.

15 Independientemente de las ventajas o desven-
iajas que se le pueden atribuir a la mayor inte-
gracion relacionada con el Tratado de Libre
Comercio, la economia mexicana quedara més
sobreexpuestaque el pasado alos vaivenes cam-
biarios, alos ciclos de los negocios y politicos,
a los cambios de las politicas laborales. Los
efectos se pueden magnificar si los esfuerzos de
México afavor de laintegracion quedan limita-
dos o incluso aislados de acuerdo a las proyec-
ciones oficiales.

16L as ventajas comparativas adquiridas, es decir,
aprendidas tendran un papel relevante. La res-
triccion salarial no serd un apoyo permanente y
un gran esfuerzo es necesario en inversiéon en
educacién, salud e infraestructura basica.

17 En otras partes del mundo ha comenzado a
revisarse laagenda sobre las politicas publicasy
la agenda sobre lareforma del Estado y se ha
Ilamado laatencion al poco cuidado que se pres-
t6 en las politicas conservadoras a aspectos rele-
vantes asociados a la -privatizacion, la
desregulacion, la eleccién de prioridades, los
ritmos paraaplicar lasreformasy algunasincon-
sistencias en la aplicacién de reformas especifi-
cas. Un recuento de este panorama para los
Estados Unidos puede encontrarse en Rose-Ac-
kerman, Susan, Rethinking the progressive
agenda. Thereform ofthe American regulatory
stale, Free Press, New York, 1992. Kuttner, y
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Robert, The end ofl aissezfaire. National purpo-
se and the global economy after the cold war,
Alfred Knopf, New York, 1991.

18Paul Kennedy ha llegado a la conclusion en su

importante libro Preparingfor the Twenty-First

Century, Randorn House, 1993,que hay muchas
resistencias para cambiar, no cancelar la orien-

tacion del papel del Estado en €l desarrollo, pero

" ...deotraparte, losabogadosdel libremercado
frecuentemente ignoran las vastas dificultades
politicas en las cuales|os gobiernosde los pai-
ses en desarrollo se encontrarian s abolieran los
controles de precios, vendieran todas |las empre-

sas publicas y redujeran Jos subsidios a Jos ali-

mentos... Olvidan también que la espectacular
expansion comercial de Japony el Este Asiético
fue llevado por Estados fuertes alejados de es-

quemas de laissez-faire” (New York Review of
books, febrero 11 de 1993, p. 43).
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Gestion Publicay Alternancia Palitica
Baja California, 1989-1994

Presentacion'

Con € reconocimiento del triunfo de
un partido de oposicién en las eleccio-
nes para gobernador en e verano de
1989 en Bgja Cdifornia, se inaugura
una nueva etapa en las relaciones entre
la federacion y los gobiernos de los
estados. Ello de noviembre de 1989 un
candidato de extraccién panista asume
por primera vez la conduccién de un
gobierno estatal; con ello sematerializa
€l proceso de aternancia politica regio-
nal. No setrata de unanoticia menor en
el contexto de liberalizacion politica
gue vive nuestro pais en las Ultimas
décadas. Implica necesariamente cam-
bios en las pautas de conducta y nuevas
formas de relacion entre los diversos
actores.

Este trabgjo se interesa por presentar
unavision deconjunto delaexperiencia
de gestion publica bajo un gobierno de
oposicion, en el contexto de alternancia
politicaque vive Bgja California. No se
trata de un resumen de acciones de go-
bierno; mas bien se pretende mostrar las

Victor Alejandro Espinoza Valle
Premio j NAP 1992

condicionantes particulares del gjerci-
cio de gobierno, en el marco de la
modernizacion politica y las transfor-
maciones sociales que vive nuestro pais
y de manera particular lasociedad fron-
teriza bgjacaliforniana.

Transiciony alternancia
politica

A partir de 1982 el gobierno mexicano
inicid un profundo proceso de reestruc-
turacion, cuya vertiente principa se lo-
caliza en el terreno de laeconomia. La
necesidad de hacer frente a la crisis,
alos profundos cambios en la estructu-
rasocial del pais, asi como alaspresio-
nes de la integracion internacional,
oblig6 a un cambio en e modelo de
desarrollo. En ladimension politica €
proceso ha sido mas incierto. La mo-
dernizacién politica ha sido conducida
por la autorreforrna del Estado y por
unaliberalizacion controladade lavida
politica, fundamentalmente por medio
de lademocracia procedimental .
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Si por transicion entendemos "el inter-
valo gque se extiende entre un régimen
politico y otro",' € proceso puede ini-
ciarse y no seguir necesariamente un
trayecto unidireccional cuya culmina-
cién sea la ingauracion de un nuevo
sistema politico 0, como se afirma para
el caso mexicano, laapertura o liberali-
zacion de los canales institucionales
puede convertirse "en un arreglo defi-
nitivo que obedece a una logica pro-
pia'. Ental caso, se afirma, estariamos
hablando de un periodo de "liberaliza-
cién", concepto mas adecuado queel de
transicién.; Los resultados electorales
del pasado 21 de agosto, que se carac-
terizaron por una afluencia sin prece-
dentes de votantes y un resultado que
favorecié de maneramayoritaria al par-
tido oficial, nos abligan a un profundo
proceso de reflexion sobre el destino de
nuestra modernizacion politica.'

Una de las caracteristicas fundamenta-
lesde todatransicion hacialademocra-
cia la constituye la garantia de
alternancia politica. En &l caso mexica-
no, y a nivel de las entidades federati-
vas, tres procesos locales
desembocaron en laconstitucién de go-
biernos de oposicion; por distintos ca-
minos las sociedades regionales han
podido atestiguar e desempefio de ge-
cutivos panistas durante el presente se-
xenio. Dada la constitucion de nuestra
forma de gobierno, paraninglin analista
parece quedar duda de la voluntad del

gjecutivo federal para permitir el cam-
bio gubernamental en Guangjuato, Chi-
huahua y Bagja California. En los tres
casos, también, se visumbraya en €
horizonte cercano laposibilidad del re-
torno del PRI a gercicio de gobierno;
ello demaneramasclaraen el estado de
Bagja California. EI comportamiento
electoral reciente prefigura estatenden-
cia Asi, la alternancia politica como
repeticion regular de gobiernos de dis-
tinto signo y sujeta a lavoluntad fede-
ral, parece ser una realidad de nuestro
singular proceso detransicion.

La aternancia politica acotada no se
explica sélo por e impulso liberaliza-
dar del gecutivo federal, & mismo que
se ha transformado en legitimidad y
capital politico; existe un reclamo de-
mocrético permanente que ha madura-
do en la sociedad bajacaliforniana y
cuyo impulso tiene sustento en la con-
formacién histérica de la entidad.

Baja California. Fronteray
vida urbana

E| pasado de Baja Californianos remi-
te directamente a tres fendbmenos fun-
dadores de su identidad y de su perfil
cultura: lafrontera, la migraciéon y su
-reciente- crecimiento urbano. Feno-
menos que han marchado de lamano y
que siguen siendo referencias historicas
y cotidianas para sus ciudadanos. Baja
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Californiaes unaentidad fronteriza. Es
la Unica entidad en lafrontera que co-
linda con €l estado de Cdifornia. Pero
ademés, su vecino esel estado mas rico
de losEstados Unidos -la produccién de
Californiaes considerada como la sép-
tima economiadel mundo-, en contras-
te con los estados del sureste cuyas
economias se encuentran entre las mas
deprimidas de aquel palis.

En Baja Californiaaproximadamenteel

95% de sus habitantes viven en lazona
urbana, concentrada en 4 municipios
(Tijuana, Tecate, Ensenaday Mexica-
[i); con excepcion de este Ultimo, donde
ha existido histéricamente un fuerte
lazo con latierra, las actividades coti-
dianas de lapoblacion transcurren en el

medio urbano. Ademés, €l 84.2% de sus
habitantes residen en sus tres munici-
pios fronterizos (Tijuana, Tecatey Me-
xicali); lo que serd una diferencia
fundamental con respecto a los otros
cinco estados nortefios. Esto significa
gue lapoblacién bajacalifornianahisto-
ricamente havivido laintensidad delos
i ntercambi os-econdémicos, socialesy cul-
turales- de México con Estados Unidos.

Es ya lugar comun hablar del dinamis-
mo econdmico y demografico de las
ciudades de lafrontera. En el caso par-
ticular de Baja California, en ladécada
de los 80, a acelerado crecimiento
industrial y comercial correspondio
un sostenido aumento de la pobla-
cién que de 1,002,461 en 1980 paso a

1,660,855 en 1990, es decir, un creci-
miento del orden del 65.3%. La tasa
promedio anual de crecimiento durante
la tltima década fue del 3.6%, que con-
trastanotablemente con €12.1 % del
promedio anual nacional." Evidente-
mente, este explosivo crecimiento de-
mogréfico se explica en buena medida
a partir de los intensos flujos migrato-
rios que recibe laentidad. Si lafrontera
norte hasido paso obligado para laemi-
gracién hacia Estados Unidos, lo cua
ha generado intensos flujos de migra-
cion interna hacialazona, Baja Califor-
nia parece haberse convertido en el més
importante centro receptor de migran-
tes, tanto losque buscan cruzar hacia €
pais vecino, como los que deciden pro-
bar suerte desde "este lado". En parti-
cular Tijuanaes la ciudad que sirve de
paso a lamayor cantidad de migrantes
en lafrontera mexicana. Se estima que
por esta ciudad cruza €l 50% de laemi-
gracion total hacia Estados Unidos.'

Histéricamente, lapoblacion del estado
se ha concentrado en las actividades de
comercio, servicios, transportes y co-
municaciones. En 1990, &l 57.8% de la
PEA ocupada correspondi6 al sector ter-
ciario, mientras que el 31.7% corres-
pondia a sector secundario y solo e
10.3% a sector primario.' Esto nos in-
dica una expansién notable de la zona
media de |a sociedad.

A los datos de ladistribucion demogra-
fica por sectores habria que afiadir que
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Baja California ocupa € tercer lugar
nacional en cuanto a poblacion alfabe-
tao £195.1 % de la poblacién sabe leery
escribir, porcentaje que se sitla arriba
de lamedianacional que esdel 87.4%.'
Ademas, segun un estudio del Consejo
Nacional de Poblacién, BajaCalifornia
se distingue por ser una de lastres enti-
dades con menores grados de margina-
cion, de nuevo sdlo superado por Nuevo
Ledny € Distrito Federal .'

En suma, los datos nos ayudan a com-
prender el dinamismo de lacultura po-
liticabajacaliforniana, en el que destaca
ladecisiva participacion de los sectores
medios urbanos, los que entre sus acti-
VOS cuentan con crecientes niveles de
instruccion. Como yaha sido documen-
tado, existeunacorrelacion positivaen-
tre las variables educacion vy
participacion politica. 0 En Baja Cali-
fornialasociedad seinteresade manera
creciente por losasuntos publicosy par-
ticipaactivamente en lavida politica. El
comportamiento electoral de los Ulti-
mos afios arrojaevidencias fehacientes
del reclamo democratico ciudadano:
las preferencias mayoritarias se incli-
nan por laalternancia politica.

Eleccionesy gobierno

Tradicionalmente € PRI Y €l PAN se
han disputado las preferencias el ecto-
rales en la entidad, al grado que para

algunos analistas "Baja California su-
fre un acentuado bipartidismo".!" Las
elecciones locales se han distinguido
por lafuerte competenciaentre las dos
organizaciones; en algunos casos inclu-
so se hallegado alaviolencia, comoen
1968 en los municipios de Tijuanay
Mexicali."

Sin embargo, la fuerza organizada
del PAN se traduce en ejercicio gu-
bernamental en los afios ochenta.
En las elecciones del verano de
1986 se reconoce € triunfo de Er-
nesto Ruffo Appel, candidato por €
PAN a la alcaldia de su ciudad, Ense-
nada. Ruffo Appel se convirtio en €
primer candidato de oposicién en ob-
tener un puesto de representaci 6n popu-
lar en lahistoriade laentidad." En tres
€l ecciones consecutivas (1986, 1989 Y
1992) el PAN hatriunfado en este ayun-
tamiento. Hasta 1994, el PAN ha con-
trolado la alcaldia de Ensenada por 8
afnos consecutivos. En € caso de Ti-
juana, en dos elecciones consecutivas
(1989 y 1992) han triunfado los candi-
datos del PAN (Carlos Montejo Favelay
Héctor Osuna Jaime) y en Tecate, en
1992, por primeraocasion se lerecono-
ci6 € triunfo a un candidato de este
partido (Pablo Contreras Rodriguez).
S6lo en Mexicali -la capital del estado-
e PRI ha mantenido su hegemonia en
las el ecciones municipales. Con respec-
to a Congreso local, en los ultimos
cinco afios haexistido unvirtual empate
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entre las dos fuerzas principales. Como
resultado de laselecciones del 2 dejulio
de 1989, &l PAN obtuvo 9 de lasdiputa
ciones por mayoria, mientras que a PRI
le correspondieron 6y las 4 de repre-
sentacién proporcional se repartieron
de laforma siguiente: 1PARM, | PPs, 1
PFCRN, Y | PRD. Para las siguientes
elecciones locales (2 de agosto de
1992), se estrechd la ventgja del PAN
pues 8 de las 15 curules de mayoria
fueron para este partido, mientras que
e PRI obtuvo 7y las 4 de minoria co-
rrespondieron al PRD.

En 1988 la sociedad bg acali-
forniana dio muestras de su par-
ticular comportamiento electoral
a expresar sus preferencias por €
Ing. Cuauhtémoc Cardenas, candidato
a la presidencia de la Republica por €l
Frente Democratico Nacional. Fue
el Unico estado nortefio donde triunfo
Cérdenas, obteniendo € 37.18% de los
votos; mientras que a Carlos Salinas de
Gortari, candidato del PRI, lecorrespon-
di6 un 36.6% y a Manuel J. Clouthier,
del PAN, un 24.38%. Sin embargo, un
afo después, el 2 dejulio de 1989, fui-
mos testigos del proceso electoral més
competido y tenso de lajoven historia
del estado. Mediante una movilizacién
sin precedentes de lamilitanciapanista,
Ernesto Ruffo Appel se alzaba con la
victoria, para convertirse en e primer
gobernador de oposicién en lahisto-
ria politica postrevolucionaria. Con €

52.33% de losvotos computados como
véalidos, superaba alacandidatadel Pri,
Margarita Ortega Villa, quien obtuvo el
41.6%.14 El reconocimiento del triunfo
panista se convirtié en la noticia més
importante al iniciarse e periodo de
gobierno de Carlos Salinas de Gortari.

Mas alla de la -fundamental- voluntad
presidencial de reconacer €l triunfo de
Ruffo Appel, los resultados de los Ul-
timos procesos electorales, incluyen-
do el proceso federal del pasado 21
de agosto donde triunfaron amplia-
mente los candidatos del PRI, mues-
tran que en materia electoral la
sociedad bajacaliforniana no sigue un
patrén unidireccional y emite votos
précticos paraloscandidatos més atrae-
tivos." De ahi lo dificil que resulta €
andlisis prospectivo.

El 1 de noviembre de 1989 Ernesto
Ruffo Appel tomaba el juramento como
gobernador constitucional. A tan tras-
cendental ceremonia acudiria € presi-
dente Carlos Salinas de Gortari; con
ello el presidente enviaba un mensgje a
priismo loca en rebeldia: & sacrificio
de lagubernaturadebia verse como una
inversion en capital legitimador, € pro-
yecto modernizador asi 10 demandaba.

El trayecto gubernamental

El triunfo panista dejé como saldo una
profunda crisis en €l priismo estatal. La
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decision del presidente del Comité Eje-
cutivo Nacional, Luis Donado Colo-
sio, a reconocer que los resultados de
la eleccion habian sido adversos a su
partido, provocé la insubordinacion de
grupos y organizaciones priistas de la
entidad. Setrataba de un fuerte golpe a
laclase politica local y sobre todo asus
estructuras de sustento: el gercicio de
gobierno. Crisis refrendada por los re-
sultados electorales de 1992 y que a
pesar del triunfo federal de 1994 parece
no superada, 1o que vuelve incierto e
resultado del proceso electoral de 1995
en € que se disputara de nuevo la gu-
bernatura, lasalcaldias y serenovara e
Congreso del Estado.

La gestion de Ruffo Appel ha debido
sortear presiones de distinta natural eza:
desde las limitaciones presupuestales
para hacer frente a los problemas urba
nosy sociaes de unaentidad que, como
vimos, presenta altos indices de creci-
miento demogréfico, hasta las presio-
nes de natural eza politica provenientes,
preferentemente, de las organizaciones
priistas locales que han perdido impor-
tantes cuotas de poder durante los Ulti-
mos afos, también de quienes apuestan
por el regreso del Pri a gobierno del
estado." Quiza €l desafio mayor para
el gobierno panista ha sido demostrar
gue con administracion honrada se re-
median los grandes males sociales. A
13mesesde concluir sumandato, Ruffo
Appel no ha podido responder a esa

promesa central de su campafa elec-
toral.

En el balance genera de lagestion pa-
nista, uncambio central loconstituye la
transformacion de las relaciones entre
el poder gjecutivoy losdirigentesde las
organizaciones tradicionales. El cam-
bio en los métodos de negociacion,
traducido en el desplazamiento de los
lideres con base en lagestion directa de
los problemas y demandas de losciuda-
danosy en laruptura en el intercambio
de bienes (econdémicos, politicos y le-
gidativos) entre gjecutivo y organiza-
ciones corporativas, hasignificado una
dréstica transformacién en lasreglas de
operacién del pacto corporativo a nivel
local. El hecho de que Ruffo Appel
asumiera lagubematura sin compromi-
sos politicos partidarios con las organi-
zaciones tradicionales, le ha permitido
un margen de autonomia frente a la
estructura corporativa.

El cambio en los términos de la nego-
ciacion entre gjecutivo y lideres tradi-
cionales ha seguido distintos caminos.
Por gemplo, en el caso del movimiento
urbano popular, € gobierno del estado
atiende lasdemandas de suelo y vivien-
da de manera individual y no por con-
ducto delasorganizaciones. Con ello ha
logrado desplazar de la negociacion a
los lideres tradicionales que han visto
interrumpida una de sus fuentes de po-
der: la gestoria de los servicios publi-
cos. También se ha echado mano de la
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normativa vigente (por iemplo, laLey
de Transito y Transportes del Estado)
para atender las demandas de los peti-
cionarios delicencias parael autotrans-
porte publico, a margen de los
lideres que las monopolizaban." Al
mismo tiempo ‘el gecutivo estatal ha
permitido laexistencia de organizacio-
nes fuera de la estructura corporativa.
El 7 deagosto de 1990seforrnael Unico
grupo de taxistas independiente, el Sin-
dicato de Choferes del Volante, Movi-
miento de Taxistas y Choferes Libres
de Bgja Cdifornia. Esta organizacion
funciona en Mexicai y Tijuana, y se
compone en sumayoria por trabajado-
res que anteriormente laboraban en
gremios afiliados aalgunacentral obre-
ra’’ 1

Ha sido el sector publico la principal
arena de confrontacion entre el gjecuti-
vo y ladirigencia tradiciona. El Sindi-
cato Unico de Trabajadores al Servicio
de los Poderes del Estado y Municipios
e Instituciones Descentralizadas de
Baja California (SUTSPEMIDBC), for-
mado el 22 de septiembre de 1937, una
vez conocidos los resultados e ectora-
lesdel verano de 1989, se puso al frente
delaofensiva partidaria contra el nuevo
gobierno. Esta confrontacién se veria
favorecida con la instrumentacion del
programa de modernizacién guberna-
mental del gobierno de Ruffo, que re-
dujo sensiblemente los bienes
econdmicos que tradieional mente

secanalizaban a la organizaciéon gre-
mial, traducibles en apoyos politicos."
A diferenciadel nuevo trato instrumen-
tado con los gremios de taxistas, seria
la dirigencia sindical quien echara
mano de lanormativa para enfrentar la
politicadel gjecutivo. LalL ey del Servi-
cio Civil querige lasrelaciones labora-
lesen el sector publico seriamodificada
por el gobernador saliente, dos dias an-
tes de la torna de posesion de Ruffo
Appel. Los cambios a la normativa te-
nian por objeto fortalecer alaorganiza-
cion gremial y garantizar derechos
laborales corno el de huelga.”

La estrategia del gobernador por esta-
blecer vinculos con otros grupos aun
dentro de lasorganizaciones existentes,
lollevéaadentar ladisidencia dentro de
la Seccion 37 del SNTE. En efecto,
ante larenovacion del Comité Ejecu-
tivo Seccional, programada para
noviembre de 1992, el gobernador se
decidio por apoyar la movilizacion de
Ricardo Romo Castro, lider del llamado
Movimiento Democratico de la Base.
Al parecer € gobierno del estado
se comprometia a otorgar una serie de
prestaciones: préstamos para la cons-
truccion de viviendas, pagos atrasa-
dos por concepto de prima vacacional
y préstamos con interés preferencial.
Romo Castro pretendia obtener la Se-
cretaria General através del voto secre-
toy universal del magisterio y no corno
sefialabanlosnuevos Estatutosdel SNTE
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aprobados en e mes de febrero de ese
ano- mediante e voto secreto de los
delegados a un congreso. El movimien-
to de Romo Castro rapidamente fue
neutralizado por e Comité Ejecutivo
Nacional del sSNTE, y en el mes de no-
viembre resultaba electo € nuevo Co-
mité Seccional encabezado por Roberto
Pérez de Alba. Romo Castro se sentiria
traicionado y abandonado por €l gober-
nador e iniciaria una serie de moviliza-
ciones contra € egjecutivo, las que
culminarian con actos violentos duran-
te el mes dejulio de 1993. Ese fue €
final de la apuesta del €ecutivo por
encontrar interlocutores al interior del
sindicato magisterial.

Buscar promover y fomentar laforma-
cion de grupos que provean una mayor
competenciacomo via para superar 10s
esguemas tradicionales de negociacion
social y politica, ha sido una constante
durante € presente gobierno. Asi 1o ha
manifestado explicitamente el goberna
dor: "Vemos la oportunidad para pro-
mover programas democraticos en los
sindicatos, en launiversidad, en €l go-
bierno, con mejor participacion social.
El PAN quiere establecer canales
de comunicacion con sectores de
la poblacién que no caen dentro de los
esquemas comunes de organizacion.
Promovemos asi que haya més organi-
zaciones, sindicatos o grupos de dife-
rentes tipos en los que exista
competencia” 2

La estrategia de modernizacion de las
relaciones entre €l gobierno y lasorga
nizaciones sociaes difiere del trayecto
seguido a nivel federal. En este Ultimo
caso se ha contado con ladisciplina de
importantes organi zaciones comolaCROM,
lacroc y laFsTsE. En Bagja California,
al romperse laidentificacién partidaria
entre las organizacionesy el gecutivo,
este Ultimo no s6lo ha carecido de la
base clientelar tradicional, sino que ha
debido desarrollar una politicaque en-
frenta a esquema corporativo, ape-
lando a una ciudadania que creci6 a
margen del mismo. Quizas en la base
del apoyo y simpatias que goza el PAN
en la entidad se encuentra la disputa
gobierno-lideres tradicionales.

Desde € inicio de su gobierno, Ruffo
Appel hizo suyo el programa de rees-
tructuracion gubernamental, que desde
1982 venia impulsando €l ejecutivo fe-
deral. Sera un gobierno panista quien
instrumente lareforma del Estado, siete
anos después de su puesta en marcha a
nivel nacional. El gobernador traducira
sus promesas de campariia acerca de un
cambio en el funcionamiento de la ad-
ministracion puablica, en € impulso a
programa de reforma estatal orientado
hacialareduccion del gasto publico por
medio de unaestrategiajerarquizadade
acciones. a) disminucion de los ritmos
de crecimiento del personal con base en
larestriccidon en el nimero de traba-
jadores contratados y a recorte en
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el empleo; b) reordenamiento y muni-
cipalizacion de oficinas publicas y €)
modernizacion -marginal- de losproce-
sosdetrabajo." Laapuestade Ruffo por
modernizar la administracion puablica
ha sido seriamente cuestionada por la
dirigenciadel sSUTSPEMIDBC. En su opi-
nion e déficit publico no se resuelve
con la disminucion de los ritmos de
crecimiento del persona gubernamen-
tal y si poniendo topes alos salarios de
los funcionarios publicos que han cre-
cido "desmesuradamente bajo la
administracién panista, asi como a in-
cremento de personal deconfianza'. El
conflicto entre gobierno y sindicato
es dificil desligarlo del fuerte enfrenta-
miento interpartidista que hatenido lu-
gar en los ultimos cinco afios.

Durante el gobierno panista ha crecido
e déficit publico. Para € gecutivo se
debe alos crecientes gastos en salarios
del personal a servicio del Estado, y
sobre todo, a porcentgje tan elevado
gue se destina a gasto educativo." La
Unica solucién viable, sefidla e gober-
nador, esel incremento en lasparticipa
ciones federales.

El traspaso de los activos de |a Federa-
cion a los estados producto de la des-
centralizacion educativa, y cuyos
compromisos se establecieron €l 18 de
mayo de 1992 al firmarse e Acuerdo
Nacional para la Modernizacién de la
Educacion Bésica, estuvo precedido de
un fuerte conflicto en Baja Cdlifornia.

Fue la Ultima entidad en acordarse la
federalizacion educativa. La creacién
del Ingtituto de Servicios Educativos y
Pedagdgicos, organismo encargado de
absorber los recursos materiales y hu-
manosy lasadiciones alalLey del Ser-
vicio Civil que norma las relaciones
entre el Estado y sus trabgjadores, se
materializé en diciembre de 1992, des-
pués de una intensa movilizacién del
SNTE que logré dar marcha atrés a la
propuesta original del gobernador. En
€l otofio de 1992€l sNTE logrd convocar
a diversas organizaciones que se mani-
festaron contra la gestién de Ruffo. La
movilizacién tuvo lugar en una coyun-
tura politica de fuertes pugnas parti-
distas debido a que coincidi6 con los
trabajosde calificaciondel proceso elec-
toral, que habiatenido lugar durante €l
verano. El sNTE salio6 fortalecido del
enfrentamiento.”

Dos han sido los temas que, dada su
natura eza, se han convertido enfuentes
de tension entre la Federacion y € go-
bierno del estado: € problema de las
participaciones fiscales y e de lavio-
lenciaasociada a narcotréfico. No han
sido conflictos con € titular del gecu-
tivo federal, sino con agunas de sus
dependencias. Como vimos, las ra
ciones entre ambos gjecutivos han sido
cordiales desde susinicios." Laaspere-
zaen €l trato con las dependencias en-
cargadas del despacho de los asuntos
anteriormente sefialados ha tenido lu-
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gar sobre todo apartir del segundo trie-
nio del gobierno de Ruffo.

En buena medidael gobernador hajus-
tificado su programa de redimensiona-
miento de la administracion publica y
de gjustes en € gasto publico apartir del
creciente déficit fiscal. Con la absor-
cion de la educacion federa por parte
del estado en diciembre de 1992, €
gjecutivo estatal demandd el aumento
en las participaciones federales. Si
bien e 80% de los recursos que admi-
nistra el gobierno de laentidad provie-
nen de aquéllas, el gobernador sostenia
gue en términos absolutos eran insufi-
cientes para hacer frente ala necesida
des econémicasy sociales de laentidad;
por ello demandaba un mejor trato fis-
cal para los estados, pues resultaba in-
justo que la Federacion se quedaracon
el 81% de lo recaudado en e pais y
devolviera silo el 16% a los estados y
el 3% a los municipios.?” Asi, inicié su
batallacontralaSecretariade Hacienda
y Crédito Plblico para hacer més jus-
ta la estructura de distribucion de
las recaudaciones, demandaba una
nueva coordinacion fiscal. Posterior-
mente la Secretaria de Gobernacion in-
tervendria como instancia mediadora
en el conflictoy lepropondriaal gober-
nador laformacién de un " Grupo Faci-
litador" para que realizara un estudio y
permitierauna salida. El "Grupo Faci-
litador" concluy6, luego de ocho se-
manas de trabajo: "El estado de Bga

Californiarecibié en 1991(...) parlavia
de las participaciones federales y del
gasto federal, 13.5% maés de lo que di-
cha entidad generapor concepto de im-
puestos federales"." Fue un duro revés
parael gobernador, perfectamente capi-
talizado por laoposicion. Asi, €l gobier-
no del estado considerabaocioso seguir
insistiendo en la coordinacién fisca y
buscaba otras vias para la negociacion
de losingresos y egresos estatales." El
tema de la coordinacion fisca entre es-
tados y Federacién sigue abierto a la
discusién nacional. Las crecientes de-
mandas sociales que enfrentan los go-
biernos estatales y municipal es obligan
adebatir acerca del futuro de laestruc-
turade lasparticipacionesy €l origen de
las contribuciones fiscales. Dada la di-
vision politica mexicana, son los muni-
cipios, independientemente del signo
de sus gobiernos, quienes padecen ma-
yor estrechez econémica para hacer
frente a los reclamos ciudadanos."

El otro tema fuente de tension entre €
gobierno estatal y la Federacion, lo ha
sido el de laviolenciaque se abate sobre
laentidad, sobretodo larelacionadacon
e narcotrafico." El gobierno encabeza-
do por Ruffo Appel ha debido enfrsn-
tar graves acusaciones de funcionarios
federales acerca de su presunta protec-
cién a las bandas de narcotraficantes.
Sin duda, la més directa la hizo € ex
procurador general de laRepublica, I1g-
nacio Morales Lechuga, quien en una
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carta publicaremitida desde laembaja-
da de México en Francia, acuso: "Hoy
contemplamos con tristeza como se in-
crementaron losilicitos y laviolenciaa
partir del gobierno de Ernesto Ruffo
Appel(...) es evidente que desde no-
viembre de 1992 las autoridades de
Baja California protegian a los Arella-
no Félix"." El gobernador neg6 lasgra-
ves acusaciones y reafirmé su postura
de que el combate al narcotrafico erade
competencia federal. Posteriormente
aceptaria " que & mayor obstaculo para
vencerlo (a problema del narcotrafico)
es lacolusion entre organizaciones cri-
minales y el aparato judicial estatal y
federal"." Esto Ultimo representa una
aceptacion basica que puede permitir
avanzar en ladefinicién del problema.

Un importante paso en € camino de la
concertacion politica en laentidad fue
la firma del "Pacto por Baja Califor-
nia", e pasado 12de abril, signado por
las principal es organizaciones sociales
y politicas, asi como por los repre-
sentantes de los diferentes érdenes de
gobierno. El objetivo del Pacto es €l
combate alaviolenciay ladelincuencia
en el estado." El problema de la segu-
ridad pUblica se haconvertido en asunto
central de la agenda gubernamental en
Bagja Cdifornia. Dos acciones desta-
can en e Pacto: la instrumentacion de
un "Plan Emergente del Empleo e In-
versiéon" y laformacion de grupos po-
liciacos especiales." En este ultimo

renglon, se dio un paso importante €
dia 11 de mayo cuando en una reunion
celebrada en Los Pinos entre el presi-
dente delaRepublica, el gobernador del
estado y €l presidente municipal de Ti-
juana, acordaron la formacion de las
Unidades Policiacas Interdisciplinarias
(UPis).? Estas unidades incorporan ele-
mentos de las distintas policias que ac-
tdan en la entidad -judicial federal,
estatal y policiamunicipal-, 1o que per-
mite la coordinacion de los diferentes
esfuerzos. En Bgja California existe el
antecedente de un cuerpo policiaco con
tales caracteristicas, y € cua ha dado
excelentes resultados en los Ultimos
afnos. € Grupo Beta, creado en € pre-
sente sexenio, su intervencion ha per-
mitido reducir la extorsion alacua se
veian sometidos |os migrantes a su paso
por esta frontera. Se trata de un grupo
seleccionado rigurosamente entre poli-
cias con demostrada honradez y profe-
sionalismo, aloscuales se les capacitd
para proteger |os derechos humanos de
los migrantes.

El esfuerzo de concertacion que llevé a
la formacién de las upis, resulta una
buenanoticia en estos tiempos dificiles.
Lograr concretar acuerdos entre las di-
ferentes fuerzas politicas que permitan
un clima propicio paralagestionpublica,
independientemente del partido que go-
bierne, parece ser un ingrediente nece-
sario para consolidar los cambios que
exige la modernizacién politica y de-
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manda lasociedad. Serequieren condi-
ciones politicas paraun gercicio guber-
namental mé&s preocupado por
responderle a la ciudadaniay menos a
los principios ideol 6gicos.

Haciae€l fina del sexenio

En 1995 nuevamente lasociedad bgja-
californiana deberd acudir a llamado
de las urnas para renovar los poderes
gjecutivoy legidativo.Envirtudde nues-
tra forma de gobierno, la sucesion gu-
bernamental local estard condicionada
por € trayecto que siga la transicion
politica mexicana. Los resultados el ec-
toradles del pasado 21 de agosto dan
indicios de unarecuperacion del PRI en
laentidad. Si en € verano préximo se
refrendan esas preferencias, veriamos
el retomo del PRI a gobierno del estado.
Avanzariamos en € camino de laalter-
nancia politica local.

Las posibilidadesdetriunfo de lanueva
oposicion obligan a preguntamos acer-
cade futuro de los cambios llevados a
cabo por la administracion de Ruffo
Appel y muestra las paradojas de la
alternancia politica. Los nuevos comi-
cios se llevaran a cabo bajo una nueva
normativa. Actualmente se encuentra
endiscusion lareformaalaley electoral
estatal; sin excepcion los partidos poli-
ticos han externado su postura de que
debera desaparecer laautocalificacion:

gue sea la sociedad la que integre los
Organos electorales; que desaparezcael
Colegio Electoral y en su lugar se inte-
gre un Tribuna calificador. En resu-
men: no intervencion del gobierno en el
proceso. Para Ruffo Appel, esas fueron
las modificaciones que propuso al ini-
cio de su gobierno y que e Congreso
del Estado no aprobé." Ahora € PRI
como partido de oposicién demandaque
€l gobierno panistano intervengaen los
préximos comicios. Si retomaal poder,
éseguira manteniendo esa posicion?
Otrade las paradojas e interrogantes de
laalternanciaeslaposicién deun nuevo
gobierno ante las modificaciones a la
Ley del Servicio Civil. Como vimos, las
reformas alamisma se llevaron a cabo
parafortalecer a sindicato frente al go-
bierno panista ¢se apelard atal norma
tiva para la negociacion labora con la
burocracia o se propondra una nueva
Ley? Para los otros actores, por g em-
plo € sindicato, también caben las pre-
guntas. ¢mantendran su postura beli-
gerante y reivindicativa frente a un
gobierno de distinta extraccion o por €
contrario se volvera a la estrategia
clientelary patrimonialistatradicional ?
Estas son sélo algunas de las interro-
gantes que pronto podran encontrar res-
puesta con € nuevo gobierno.

Como sefialamos, uno de los cambios
mas importantes que ha tenido lugar
durante la gestion de Ruffo Appel ha
sido latransformacion de lasrelaciones
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entre e ejecutivo y los lideres de las
organizaciones tradicionales. Sin em-
bargo, los cambios en los métodos de
negociacion no han tenido correspon-
denciaal interior de las organizaciones;
es decir, las précticas sindicales siguen
observando pautas tipicamente corpo-
rativas. Las relaciones entre dirigentes
y bases no parecen haber sufrido atera-
ciones substanciales y la afigja cultura
clientelar y patrimonialista se resiste a
partir. El corporativismo no sdlo es en-
cuadramiento de intereses, también im-
plica una cultura politica. Por ello, los
cambios de Ruffo en este terreno son
frégiles y reversibles. La alternancia
politica local requiere profundas trans-
formaciones politicas nacionales para
su consolidacion. Dada laforma de es-
tructuracion del poder politico en Mé-
xico, resulta improbable unatransicion
politica local. Lamodernizacién politi-
caregiona demanda latransformacion
del vigjo corporativismo mexicano. Esa
parece ser laexigenciade lanueva ciu-
dadania; la historia politica reciente de
BajaCaliforniaasi o demuestra.

Notas

1 Agradezco € apoyo de Ofelia Silvia Nieto
Méndez, becaria de investigacion del DES-CO-
LEF, en larevision hernérografica

2 O'Donnell, Guillermoy Schmitter, Phillipe C.
Transiciones desde un gobierno autoritario. Con-
clusiones tentativas sobre las democracias in-

ciertas, vol. 4, trad. Leonardo Wolfson, Paidoés,
Buenos Aires, 1991, p. 19.

3Loaeza, Soledad. "L a incertidumbre politica
mexicana' en Nexos, no. 186, junio de 1993,
México, p. 46.

4V éase a respecto el articulo de Mauricio Meri-
no, "¢Qué pasd con latransicion?' en Nexos,
no. 201, México, Septiembrede 1994, pp. 17-19.

5X Y XI Censos Generales de Pablaciony Vi-
vienda 1980 y 1990, Instituto Nacional de Esta-
distica, Geografia e Informatica, México.

6 Segun estimaciones del proyecto de investiga-
cién "Cafibn Zapata", Tijuana, B.C., El Colegio
de la FronteraNorte.

7Porcentajes cal culados con base en los datos de

Baja California. Resultados definitivos, tabula-
dores basicos. XI Censo General de Poblacién
y Vivienda, 1990. INEG!, México, 1991, pp.
80-87.

8 Véase el Censo General..., Op. cit.

9 Seguin e indice utilizado, las tres entidades
observan "muy bajo" grado de marginacién. El
indice fue construido utilizando los siguientes
indicadores: "1) porcentaje de poblacion mayor
de 15 afos analfabeta; 2) porcentgje de pobla
cion mayor de 15afiossin primariacompl eta; 3)
porcentaje de ocupantesen viviendassin drenaje
ni excusado; 4) porcentaje de habitantes en vi-
viendas sin energia eléctrica; 5) porcentaje de
viviendas sin agua entubada; 6) porcentaje
de viviendas con hacinamiento; 7) porcentaje de
ocupantes en viviendas con piso de tierra; 8)
porcentaje de poblacion en localidades con me-
nos de 5 mil habitantes; 9) porcentaje de pobla-
cién ocupada con ingresos inferiores a dos
salarios minimos"; puede consultarse Rosalba
Carrasco Liceay Francisco Hemandezy Puente,
"La geografia Norte-Sur de la marginacion”,
La Jornada, México, 27 de septiembre de 1993,
p.41.

|aPor ejemplo, Roderic Ai Camp, Politics in
Mexico, New York, Oxford University Press,
1993. Puede verse en especial el apartado "Edu-
cation and politics", pp. 79-82.



278 ViCTOR ALEJANDRO ESPINOZA VALLE

I1Herrera, Mario "Elecciones en Baja Califor-
nia. Aritméticadelvoto”, Cambio, Tijuana, B.C.,
28 de septiembre de 1994, p. 5.

12 Puede verse a respecto € libro de Azucena
Valderrdbano, Historias del poder. El caso de
Baja California, México, Grijalbo, 1990, en es-
pecial pp. 28-31.

13 Justamente en este municipio habia triunfado
en las elecciones anteriores (1983) el candidato
del psl, David Ojeda. El cdlificativo de oposi-
cién para David Ojedaes puramente forma. No
solo porque laindependenciadel PSI con respec-
to a PRI siempre estuvo en duda, SN0 porque
David Ojeda realiz6 su carrera polltica dentro
del PRI; incluso con anterioridad habia sido pre-
sidente municipal del mismo municipio postula-
do por e partido oficial.

14 L os otros partidos contendientes lograron: PPS,
1.56%;PRD, 2.1%;PFCRN, .98%y el PARM, 1.23%.
Datostomados del anexo estadistico del libro de
Azucena Valderrabano, Op. cit., p. 219.

15 Mario Herreralo caracterizacomo un "electo-
rado volétil, ajeno a ideologias y distanciado de
militancias, que emite votos calculados, practi-
cos y temporales. en favor de candidatos o par-
tidos que leresultan atractivos", Op. cit.

16La manifestacién mas evidente de esta crisises

ladivision de losdiputadosen el Congreso local.
Dos de los diputados priistas del sector campe-
sino -Rodolfo Fierro Marquez y Luis Mercado
Solis- han hecho alianza con los 8 diputados
panistas, con lo cua este partido ha logrado la
mayoria dentro del legislativo. Ante ello, dife-
rentes grupos priistas han demandado, infruc-
tuosamente, su expulsién del partido.

17L os medios de comunicacion hanjugado un rol
central en lacriticaalagestion publicade Ruffo.
De manera destacada las radio-tribunas han
cuestionado aspectos de la politica publica pa-
nista; un buen ejemplo lo constituye Radio Zeta
13. En los medios impresos se sigue la misma
ténica: La Voz de la Frontera, ElI Mexicano, El
Sol, El Heraldo, el Baja California, subrayan los
erroresy minimizan los aciertos de la adminis-

tracion estatal y las administraciones municipa-
les de la oposicion.

18 En este rengl én el gobernador ha dicho: " (L 0s)
taxistas ahoraya no pueden controlar las placas
y resulta que dentro del grupo de taxistas, pues,
los choferes ya dicen: Y ¢cudl eSel problema?
Yo voy y renuevo mi juego de placasy ya. No
estoy sujeto a nadie. Entonces la directiva se
siente sueltapero no porque se le dafié su interés
de representar a PRI 0 @ 0tro grupo, sino porque
se leacabaron los ingresos”, Ernesto Ruffo Ap-
pel, "Esel momento de laprudencia” (Entrevis-
ta de Federico Reyes Herolesy René Delgado),
en Este Pais, Tendencias y Opiniones, México,
no. 20, noviembre de 1992, p. 23.

19 "Para los grupos oficiales, la creacion del
Movimiento Libre ha significado la pérdida
del monopolio de representacion de los trabaja-
doresdel autotransporte, quienesademasempie-
zan acuestionar cadavez de maneramas abierta
el control electoral y politico que caracteriza a
las centrales”, Victor Alejandro EspinozaValle
y Tania Hemandez Vicencio, "Tendencias de
cambio en la estructura corporativa mexicana:
Baja California. 1982-1992" en El Cotidiano,
México, DCSH-UAM, Azcapotzalco, no. 52, ene-
ro-febrero de 1993, p. 27.

20 "Lainterrupcion en el intercambio de bienes
gue caracterizaa pacto corporativo se ha mate-
rializado, a nivel econémico, en larestriccién a
los subsidios otorgados por €l ejecutivo estatal
alaorganizacion sindical. A nivel politico, en la
supresion de los apoyos clientelares de que dis-
ponian las autoridades estatales y en la pérdida
de la movilidad de los dirigentes sindicales a
través de su nombramiento para ocupar puestos
en la administracion estatal y municipal”, Ibi-
dem, p. 28.

21 Para un andlisis detallado de la nueva norma-

tiva puede consultarse el libro de Victor Alejan-
dro Espinoza Valle, Reforma del Estado y
empleopublico. El conflictolaboral en el sector
publico de Baja California, México, Instituto
Nacional de Administracion Publica, 1993, en
especial capitulos 11y 1V.



REVISTA DEADMINISTRACION PUBLICA 279

22Centeno, Miguel Angel. México in (he 1990s.
Government and opposition speak out, LaJolla,
Center for |.1.Sc-Mexican Studies, University of
California, Sao Diego, 1991, p. 21, (Trad.
VAEV).

23Espinoza Valle. Victor Alegjandro. "Lastrans-
formaciones del corporativismo regional. Rcla-
ciones Estado-sindicato en el sector publico de
Baja California" en Frontera Norte, Tijuana,
B.C., El Colegio de laFronteraNorte, vol. 4, no.
8, julio-diciembre de 1992, p. 83.

24 Segun €l gjecutivo, el gobierno de Baja Cali-
fornia destina aproximadamente el 60% de sus
ingresos totales a gasto educativo. Véase "Deu-
da publica estatal, inferior a lamedia nacional:
Ruffo", Cambio, Tijuana, Re, 5de septiembre
de 1994. En otros medios el gobierno del estado
ha difundido que el porcentaje de gasto en edu-
cacion es de 46%. Véase € desplegado "¢;Qué
pasa con €l dinero de los bajacalifomianos?",
Diario 29, Tijuana. Re.. | dejulio de 1993, pp.
20-21.

25Paraun andlisis detallado acerca de los actores
en el proceso de descentralizacion educativaen
la entidad, puede consultarse: Victor Alejandro
EspinozaValle, "El SNTEante lamodernizacion
educativay la alternancia politicaen Baja Cali-
fornia", Tijuana, Re., El Colegio de laFrontera
Norte, Departamento de Estudios Sociales, 1994,
(mimec).

20| as buenas relaciones entre ambos representan-

tes han sido vistas como un buen sintoma del
proceso de democratizacion: "Ha sido una ver-
dadera prueba de modernizacién, presumible-
mente democratizadora, que el gobierno central
trabaje con un gobierno de oposicion en un
importante estado y forje una constructiva y
amistosa relacion de trabajo”, ha dicho Wayne
A. Cornelius; véase, Sebastian Rotclla. "Peri-
lous statc al' affairs", Los Angeles Times. Los
Angeles. Ca., 8 de mayo de 1994, pp. A3 YA26,
(Trad. VAEV).

27V éase el desplegado: " ¢Qué pasa con € dinero
de los bajacalifomianos?". Op. (.

28 Desplegado de la Secretaria de Gobernacion,
"A la opinién puablica’, Diario 29, Tijuana,
S.C., 28 dejunio de 1993, p. 7.

29 Puede consultarse, Victor Alarcon Requejo,
"Ruffo: agotado & temade las participaciones”,
Diario 29, g.C. 2 de julio de 1993, pp. 1,3.
Resulta interesante sefialar que algunos grupos
de la sociedad bajacalifomiana se sumaron alos
reclamos del gobernador por un mejor trato fis-
cal; por ejemploel dia 3dejulio més de un millar
de ciudadanos, de manera destacada trabajado-
res del serviciodetransporte, salieronalascalles
de Tijuanaamanifestar su apoyo alaposturadel
gobierno estatal; véase Aurelio Garibay, *'Apo-
yan panistas a Ruffo en su demandade fondos",
La Jornada, México, D.F., 4 de julio de 1993,
p.6.

30 Una de las situaciones paraddjicas que a res-

pecto se han presentado bajo la actual adminis-
tracion, es la siguiente: "Un mes después de la
toma de posesiéon por Ruffo Appel, e 31 de
noviembre de 1989, e Congreso del Estado
derogaba el decreto nim. 172, que apenasel 11
de agosto de ese mismo afio habiasido expedido,
yen virtud del cual aumentaban en un 15% (del
20 al 35%) las participaciones que el gobierno
del estado otorgabaalos municipios. Lo parado-
jico del caso es que la propuesta de aumento a
|as participaciones habiasido presentada por los
dos diputados panistas de lalegislaturaanterior,
respondiendo ala solicitud que & 23 de diciem-
bre de 1988 hiciera el entonces alcalde ensena-
dense Ernesto Ruffo Appel. Tan sdlo habian
transcurrido tres meses desde su publicacion en
el Periddico Oficial -20 de agosto- y la medida
era hechadaabajo por lafraccion panista-mayo-
ria- apeticion del nuevo gobernante(...) Lareali-
dad fue que €l PAN habia pasado de la oposicion
al gobierno. Cierto también que la medida a
pesar de ser aprobadaen agosto, no habiaentra-
do en vigor, ya que se aplicaria a egjercicio de
1'990", Victor Alejandro EspinozaValle, Refor-
ma del Estado y empleo publico..., Op. cit..
pp. 302-304.

*1 Sobre este tema puede consultarse, Victor Ale-
jandro Espinoza Valle, "Violenciay egjercicio



280 ViCTOR ALEJANDRO ESPINOZA VALLE

gubernamental”, en Etcétera, México, no. 82,
25 de agosto de 1994, p. 25.

32Morales Lechuga, Ignacio. "L a procuraduria
estatal si protege a narcotraficantes (Carta a
Zeta)", Zeta, Tijuana, B.e., 18 a 24 de marzo
de 1994, pp. 25.

33Cobhién, Felipey Jaguez, Antonio. " Se acaba-

ron lostiempos del descontén; yana hay unjefe
Unico; pido paz a gobierno federal: Ruffo”,
Proceso, no. 914, mayo de 1994, pp. 14-21.

34 Es importante sefialar que bajo el gobierno de
Ruffo Appel secred, el 30 de agosto de 1990, la
Procuraduriade los Derechos Humanos. La PDH
ha cumplido un papel central en la defensa y
proteccion de las garantias individuales, subra-
yandose su importancia en la defensa de los
migrantes, sujetostradicional es de extorsion por
parte de los diferentes cuerpos policiacos.

3 Véase, Franciscod. Ortiz Franco, " Decumplir-
se el 'Pacto’, disminuira la violencia', Zeta,

Tijuana, B.C., 15 d 21 de abril de 1994, pp.
22-28A.

36 "Crearan unidades policiacas de los tres nive-
les", El Mexicano, Tijuana, Re., 12de mayo de
1994, pp. 1 Y6A.

37 "(Al inicio de mi gobierno) mandé mi inicia-
tiva (...) pero no particip6 el Pro, no logré la
mayoria. Necesitaba mayoriacalificadapara lo-
grar lareformaconstitucional y quitar €l colegio
electoral, poner tribunal, integrar todos |os 6rga-
nos electorales ciudadanos y otros aspectos”,
Ernesto Ruffo Appel, Es el momento de la pru-
dencia... Op. cit,, p. 33. Cabe sefialar que en
1992 Ruffo introdujo un padrén electoral es-
tatal y la credencial con fotografla, misma que'
di6 la pauta para que se implantara a nivel na-
cional. Este es sin duda uno de los aportes de la
administracion panista al proceso electoral
mexicano.



Haciaun Nuevo M odelo de Empresa Publica

L a decisiva intervencion economica
del Estado en €l desarrollo de México
ha sido posible mediante su participa-
cion mayoritariao total en los sectores
intensivos en capital, como € energéti-
co, Y en ramas industriales estratégicas
para la seguridad nacional como la del
acero.

Asi, la empresa publica ha jugado un
papel esencial en la economiay la so-
ciedad mexicana. Su contribucion al
empleo, produccién, formacion bruta
de capital fijo einnovaciontecnol 6gica,
permitié potenciar el crecimiento y, al
mismo tiempo, fortalecer la autonomia
de lagestion estatal.

Sin embargo, hoy se exaltan las virtu-
des de la operacion del mercado sobre
laactuacion del Estado en laemision de
las sefiales correctas a los distintos
agentes econémicos del sistema, la
asignacion eficiente de recursos, lare-
solucion de los problemasderivados del
sobrendeudamiento y la recuperacion
de la capacidad de crecimiento con es-
tabilidad macroeconémica

En la perspectiva de discernir la preten-
dida supremacia del mercado sobre €l
Estado en la asignacion de recursos, y
asumiendo que el proceso de moder-
nizacion en México es irreversible, €

Benjamin Garcla Paez
Premio j NAP 1993

presente ensayo realiza un breve andlisis
de las debilidades y fortalezas de la pri-
vatizacién como politica industrial, asi
como de las especificidades del proceso
dereformay, sobre estabase, planteaque
la mejor opcién para resolver la falsa
dicotomia éntre los principales agentes
econoémicos es la transformacion de las
empresas publicas en entidades técnica
y socialmente eficientes, mediante nue-
Vs registros contables, model os organi-
zacionales més avanzados y una actitud
distinta en su administracion.

Esta es también la ruta més fructifera
para delimitar € tamafio del sector pu-
blico, asociado alas caracteristicas es-
tructurales de la economia mexicana.

Empresa publica

L a empresa publicafue ¢l instrumento
gue permitio el transito del Estado de
un papel neutral auno activo, como un
agente més del mercado en laacumula-
cion de capital. Es decir, le permitio
evolucionar de un ente que solo influia
mediante regulaciones y mecanismos
indirectos en laeconomiaa un protago-
nista directo en la produccién, distribu-
cién, financiamientoy, por lo tanto, en
la competencia.
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En su momento, tal funcién estatal no
solo se aceptdé como apoyo a la inver-
sién privada y creacién de externalida-
des positivas mediante la
infraestructura productiva, sino como
un sustituto parcial o total del sector
privado, a asumir riesgos y promover
nuevas areas de inversion.

Lapresenciaestatal en ramasintensivas
en capital, como la explotacion de re-
cursos naturales, hidrocarburos, laside-
rurgia, e transporte y los textiles, en
gran parte se explicapor ser actividades
de alto riesgo y de gran operacion, por
las rentas econémicas que segeneran en
tanto monopolios naturales o técnicos
y, adicionalmente, porque asi se asegu-
rael control nacional de esos recursos.

En general, la participacion del Estado
se orientd a tres tipos de actividades:
produccién de capital socia bésico,
tendiente a apoyar la rentabilidad glo-
bal de la economia, o cua implico la
sustituci6n de unagente econémico pri-
vado por €l Estado; produccion deinsu-
mos intermedios de uso generalizado,
que también tienden a apoyar larenta
bilidad global de laeconomia, pero con
laparticularidad de que el Estado susti-
tuye y complementa a los agentes pri-
vados; y produccién de bienes
diferenciados en oligopoliosconcentra
dos, dirigida a regular la competencia
0, en casos de empresas pertenecientes
aun holding, transferir recursos a otras
firmas del grupo.

Por cualquierade esasvias, lainterven-
cién econdmica estatal asume una

combinacion compleja de objetivos:
control nacional de los sectores estraté-
gicos para crecer méas equilibradamen-
te; incremento de la eficiencia de los
sectores dondeel sector privado sehaya
desempefiado insatisfactoriamente;
participacion donde las operaciones
privadas han entrado en situaciones de
quiebray se requiere instrumentar ope-
raciones de rescate por razones sociaes
y consideraciones técnico-econdmicas
vinculadas a la capacidad empresarial,
entre otros.

En breve, € origen de las empresas
publicas esta determinado por |la con-
juncion de factores estructurales 'y co-
yunturales, y las funciones que
cumplen van gradua mente modifican-
dose. Asi, se crean organismos publi-
cos, como en la construccion de
infraestructurabasicay laorganizacién
del sistema fiscal y financiero, con €
fin de establecer una base material para
la industrializacién,y la participacién
de lasentidades publicas en laindustria
ocurre cuando lasinsuficiencias del ca
pital privado nacional o extranjero
amenazaban bloquear o disminuir las
posibilidades enddgenas de desarrollo.

La gestion estatal permitié que la co-
rriente adicional de produccién, a partir
de unacantidad dada de inversion, fue-
ramasaltaque lasganancias resultantes
de €ella y, ademas, una inversion mas
racional, si selemide por € nuevo valor
agregado generado.

Otros efectos positivos sobre la econo-
mia pueden darse cuando se requiere
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incrementar el stock de capital, elevar
el empleo, otransferir fuerza detrabajo
de actividades de media y baja produc-
tividad aotras comparativamente supe-
nares.

De ahi que € criterio de rentabilidad
socid no pueda ser sdlo la ganancia
imputada a losduefios del capital inver-
tido en una empresa, sino la suma de
otro tipo de ingresos generados por la
inversion publica, toda vez que en la
I6gicade lainversion privada, esos ob-
jetivos serian diferentes o0, a 1o sumo,
complementarios.

Por otra parte, habria que admitir que
el desempefio de laempresapublicaen
México ha sido precario, en virtud
no sélo del trato dado a organismo
publico descentralizado, sino también
debido a practicas administrativas
anacronicas plagadas de actitudes bu-
rocraticas.

La formulacion de estrategias ha sido
un proceso burocratico, cuyas caracte-
risticas son: la informalidad, la exis-
tencia de objetivos ambiguos e incon-
gruentes, metas deficientemente comu-
nicadas a interior de laorganizacién y
lafalta de una perspectiva estratégica.

Adicionamente, en laimplantacion de
esas estrategias prevalecialadispersion
de responsabilidades, los vacios y €
traslape de funciones; la planeacion de
arriba hacia abajo, e establecimiento
de metas no planeadas, lafata de me-
didas de control administrativas y de
estrategias, la evaluacion subjetiva del
desempefio, lafalta de registros conta-

bies adecuados y la inexistencia de in-
formacion operativa.

En este contexto operativo, resultacbvia
laencrucijada a que laempresa publica
arribo: reestructurarse para adaptarse
a las nuevas condiciones del mercado
internacional y de laeconomianacional,
0 no hacer nada, perder su grado de par-
ticipacionen el mercado anterivalesque
ya se preparan para competir en el mer-
cado del préximo sigloy, eventualmen-
te, llegar a un punto tal en la repriva
tizacion que se vuelva inevitable ante
ineficienciasmicroecondmicasy disper-
sion de objetivos de laen'presa.

Reforma econdmica del
Estado

L os programas de reestructuracion
y modernizacion econémica empren-
didos en México en la década de los
ochenta fueron modelados tanto por
factores enddgenos como exdgenos ala
economia mexicana. En términos de
concepcion, el diagnéstico neoliberal
se desplazd de sefidar las falas del
mercado como causas del desarreglo
econdémico, a destacar incisivamente
lasfallas del gobierno.

En el &mbito internacional, el acceso a
créditos, programas de reduccion de
deuda y reestructuracién financiera, se
condicionaron a laimplantacién de po-
liticas guiadas por e mercado como la
mejor opcién para asignar eficiente-
mente recursos, enfrentar los proble-
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mas derivados del sobrendeudamiento
Yy, por estavia, recuperar € crecimiento
con estabilidad macroecondmica.

En €l frente interno, € sentido de urgen-
cia provino de los riesgos econdmicos
asociados a la hiperinflacion, laagudi-
zacion de los desequilibrios macroeco-

némicos y las tendencias d

estancamiento productivoy de lainver-
sién, contribuyendo a acelerar y pro-
fundizar la Reforma del Estado, la
liberalizacion y laprivatizacion.

En estas circunstancias, € gobierno
mexicano disefié una politica econdmi-
catendiente aacotar el papel del Estado
en laeconomiay estableci6é una irres-
tricta apertura externa, ofreciendo la
venta de activos publicos al capital pri-
vado nacional y extranjero, bajo e prin-
cipio de que este tipo de politicas eran
los mecanismos idéneos para superar
la persistente crisis econdmicay finan-
ciera.

Asi, € proceso de redimensionamiento
del sector publico emprendido entre
1983y 1992 desincorpord 894 empre-
sas y organismos paraestatales, de un
universo de 1155entidades queexistian
a 31 de diciembre de 1982, lo que
significa unareduccion aproximadadel
80% en términos absolutos, con lo cual
€l proceso estatizante se harevertido en
menos de una década.

De acuerdo a planteamiento, este pro-
ceso contribuiriaa la reduccién de las
necesidades de financiamiento del go-
bierno, mejoraria el desempefio econé-
mico y cambiaria las actitudes de los

administradores y lostrabajadores, una
vez que esas actividades quedaran fuera
de laproteccion existente a ser propie-
dad del Estado y funcionar, en algunos
casos, como monopolios.

Es pertinente sefialar que el proceso de
privatizacion en México no solo hasig-
nificado unareduccion del sector publi-
co paraestatal, también se hadirigido a
mejorar € grado de competitividad y
rentabilidad de las empresas publicas
gue se retienen en congruencia con la
modernizacion del sector publico y de
laeconomiamixta, uno de los objetivos
"medul arespropuestos para lograr laes-
tabilidad macroecondémicay € cambio
estructural.

No obstante, preocupa la preferencia
oficial por tomar medidas tendientes a
laliberalizacion de los procesos de in-
version y de comercio, y a acciones
desregulatorias sumarias, en vez de ac-
ciones consideradas prioritarias desde
la perspectiva de la industrializacion:
gjuste depreciosy tarifas con referencia
a valor de mercado de los bienes y
servicios que seproducen; reestructura-
cion pararespetar laautonomiarelativa
de las entidades, pero con requerimien-
tos de contabilidad estricta y oportuna;
nuevos sistemas de control administra-
tivo y de optimizacion de los recursos,
entre otras.

En la medida que la lista de empresas
deseables por el capital privado -nacio-
nal y extranjero- incluye tambiénlasdel
sector energético de caracter estratégi-
co, que ofrecen posibilidades reaes de
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mantener un poder de negociacion fa
vorable a pais en la acelerada interna-
cionalizacion de la economia mexi-
cana, y que se percibe un interés guber-
namental de adoptar esta posibilidad, se
vuelve necesario discutir lasventajas e
inconveniencias de la privatizacion.

Politica de privatizacion

La critica neoliberal a la intervencion
econdmica del Estado mexicano recu-
rrentemente subrayd laexistencia de un
conjunto de empresas demasiado am-
plio, disperso en objetivos e ineficiente
mi croecondmicamente debido asu com-
promiso con €l desarrollo y laeficiencia
econdmica. Lo anterior propicié lafor-
macion de un sistema de rentas que, bajo
presiones corporativas de 1os grupos de
interésy de lascoaliciones paliticas, obs-
truye la mas eficiente asignaciénde los
recursos. Por lo tanto, la privatizacion
deactivospublicosy lastransformaciones
del marcojuridico quelasregulabafueron
larespuestaidonea.

A corto plazo, la politica de privatiza-
cion tiene efectos positivos toda vez
gue latransferenciade activos publicos
al sector privado fortalece las finanzas
publicasy puede contribuir para estabi-
lizar macroeconémicamente a pais e
intentar e crecimiento.

Sin embargo, hay un gran riesgo. La
venta de empresas por abajo de su valor
implica una transferencia de recursos

.del sector publico al sector privado na-

ciona o extranjero, con € agravante en
esta Ultima circunstancia de propiciar
una fuga de recursos al exterior, que
limita la posibilidad de crecimiento y
mejoramiento del pais.

De ahi que la probabilidad de que haya
un efecto negativo sobre €l patrimonio
estatal sea muy alta. La privatizacion
de entidades paraestatales genera re-
cursos en € instante, pero amediano y
largo plazos se opera un deterioro en la
capacidad estatal de obtenciondeingre-
sos, sobre todo de aquellas rentables.

A largo plazo las posibilidades de que
ese proceso contribuya a desarrollo
econdmico tendrian que asociarse auna
politica mas amplia que induzca la in-
version eficiente, la productividad y la
competitividad. De otra forma, € im-
pacto de la privatizacion se neutraliza,
al no ser suficiente para mantener la
estabilidad, elevar latasade crecimien-
to econdmico y aumentar € nivel de
bienestar.

Por otra parte, la privatizacion dismi-
nuira losrequerimientosfinancieros del
sector publico (RFSp) a condicion de
gue ladeuda publicay privadade algu-
nas empresas haya estado contabilizada
en ese rubro, de otra maneralaventade
activos obscurecerd e nivel rea de
déficit del sector publico.

Lareduccién en RFSP podriaciertamen-
te estimular la inversion privada, pero
es improbable que la transferencia de
activos del sector publico a sector pri-
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vado pueda tener un efecto significati-
vo sobre la economiareal en € corto
plazo; en su caso, tendria un efecto tran-
sitorio y fugaz.

Lasimple transferencia de propiedad y
control sobre activos no implica nece-
sariamente un incremento en lacompe-
tencia y la €eficiencia. De ahi que la
desregulacion se convierta en condi-
cién necesaria, pero no suficiente, para
e estimulo de la competencia cuando
un monopolio publico es privatizado.

La privatizacion tiene que evaluarse
con referencia al valor presente del su-
perévit del consumidor y del productor
sobre los costos. Los beneficios posi-
blesviatransferenciaen lapropiedad de
activos tendrian que derivarse de cam-
bios en € producto y los insumas fac-
toriales que promuevan la eficiencia
por medio de lacompetencia.

La privatizacion en ciertas industrias o
parte de ellas podria ser descartada por
no ser benéfica para los consumidores,
para serlo deberia haber una negocia-
cion entre consumidor y productores
individuales, particularmente en lame-
dida en que € proceso privatizador se
extienda a &rea de las llamadas "mer-
cancias publicas'. Los beneficios indi-
viduales derivadosde |lastransferencias
de derechos de propiedad del sector
publico al sector privado, en definitiva,
no dependen solo de los intangibles be-
neficios de la libertad econdmica, sino
del valor econémico de esos derechos y
de su distribucion.

La experienciamexicana

Carlos Salinasde Gortari iniciésu man-
dato con latesis de que bajo lain-
fluencia de ideologias colectivistas y
politicas gubernamentales que impul-
saran alasor ganizaciones demasas, asi
como con soluciones socialistas a los
problemas de administracion econémi-
ca, el pais habia caido presa de lainefi-
ciencia y la configuracién de un
ineficaz Estado corporativo.

Ante ello e gobierno se planted revita
lizar alaempresa privada, limitando su
propio papel como productor y consu-
midor de recursos, y la remocion de
camarillas sindicales, otrora columnas
vertebrales del corporativismo, pero
identificadas como causantes directas e
indirectas de la inflacion endémica, y
como los principales agentes de resis-
tencia a la reestructuracion y soportes
claves del corporativismo socia opues-
to a las nuevas tendencias de liberalis-
mo socia invocado.

Esta posicion consideré que si las em-
presas publicas fueran poseidas y admi-
nistradas por particulares en un
ambiente competitivo habria una ma-
yor eficienciay productividad. La base
detal argumento es que a monopolizar
la renta e intermediar las capacidades
técnicas y financieras privadas, por €
simple control y propiedad sobre ellas,
seincurre en ineficiencias por dos razo-
nes.
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- lafalta de un ambiente competitivo;

- e control completo de la propiedad y
su obligacion de transferir a Estado
todo e superavit financiero generan un
incentivo para que sus operadores tien-
dan a consumir desordenadamente una
parte de sus ingresos, antes de declarar
Sus impuestos.

Ante la imposibilidad de privatizacion
de algunas empresas nacionalizadas de-
bido a factores politicos, culturales y
econdmicos, es viable laaplicacion de
diversas medidas a fin de incrementar
su eficiencia y productividad, tales
como laprivatizacién parcia de opera-
ciones, laventa de acciones a publico
mientras que e Estado se reserva €
control mayoritario o laconfiscacionde
derechos ociosos en favor de particula-
res.

En otros términos, aunque € estatuto
actual de las empresas publicas funda
mentales no puede ser cambiado debido
a las especificidades econémicas que
cumplen para €l paisy para el asegura-
miento de larectoria econémica del Es-
tado, no se deben excluir esfuerzos por
hacer participar a sector privado nacio-
nal y extranjero en aspectos puntuales, a
findelograr unnuevo equilibrio entrelos
criterios sociales, politicos y comercia
les que deben cumplir ineludiblemente,
apoyéandose en las indiscutibles econo-
mias técnicas y administrativas que las
empresas han acumulado.

Lasujecion de las empresas publicas a
conceptos de economia de mercado y
propiedad privada, de manera explicita,

deliberada y abierta, debe seguir un
plan experimental y un proceso gradual
para introducir una mayor desregula-
cion y competencia para mejorar su efi-
ciencia, apoyandose en los margenes y
fortalezas productivas que detentan.
Este proceso deberia incidir en los ru-
bros siguientes:

- renovacion de estructuras institucio-
nales y reorganizacion legal de laem-
presa que permita unamayor eficiencia
y descentralizacion, sin demérito del
cumplimiento del conjunto de objetivos
economicos, sociales y politicos, que
obliga a mezclar tareas regulatorias e
instrumentales, pero organizada co-
mercia y operativamente sobre bases y
criterios nuevos,

- privatizacion parcial de su finan-
ciamiento, mediante la creacion de un
mercado de capital nacional que induz-
ca a flujo positivo de capital externo
-particularmente de tipo institucional-,
asi como aladisciplinafinanciera;

- internacionalizar la orientacién y es-
trategia que matice sus operaciones con
la diversificacién del riesgo ecolégico
y laaplicacién productiva de sus habi-
lidades técnicas, financieras, comercia-
les y administrativas en operaciones
foréness.

No se olvide que en muchas empresas
publicas la privatizacion, ain limitada
y casuistica, esrelativamente imposible
sin capital externo, dada la naturaleza
misma de laactividad que desempefian,
sin embargo, €l capital externo puede
ser politicamente dificil, ademas de
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econOmicamente oneroso para el desa-
rrollo a largo plazo del pais.

Evidentemente una posible restriccion,
aungue menor en un pais como México
pero que aun permanece, es la exis
tenciadeun nimero escaso deaccionis-
tas locales, dotados de una limitada ca-
pacidad financieray, quizas, con poco
interés para invertir en las grandes en-
tidades publicas de México.

La privatizacion parcia, via venta de
acciones a publico o mediante laparti-
cipacién de inversionistas extranjeros,
normal mente tiene un impacto positivo
al aidar laexcesiva politizacién de las
decisionesy producir un ambiente fun-
ciona paraun mejor desempefio, desde
el momento en que incrementa el peso
relativo de los criterios financieros en
el proceso de latoma de decisiones y
expone alacompafiiaa ladisciplinade
los mercados de capital.

En e conjunto del sector publico ha
prevalecido una estrategia de reestruc-
turacion errética y contradictoria, no
explicitaen sumisién de lograr un me-
jor desempefio econdmico y social de
sus empresas. Las areas de mejora
miento de imagen y avance productivo
parecen concentrarse solo en el mejora-
miento de ciertas variables que han ca-
pitalizado la pérdida relativa de los
costos laborales en laestructurageneral
de los mismos.

Si se admitiera que laempresa publica
es, en promedio, estructuralmente defi-

citariay que €l proceso de nacionaliza-
cién mismo hasido anérquico e irracio-
nal en casos especificos, ello no deberia
conducir necesariamente a pensar gue
la Unica solucion es la privatizacion o
reprivatizacion, sino la busgqueda de la
eficienciay e orden en & proceso de
laintervencion econdmica.

La operacion con pérdidas en las em-
presas publicas no es un concluyente
parainferir que no se estén minimizan-
do costos o0 que se esté produciendo un
nivel de producto socia mente subdpti-
mo. No es posible que ellas puedan
cumplir con un criterio maximizador de
ganancias y producir, a suvez, un nivel
de produccién sociamente 6ptimo.

En estatesitura, setiene laimpresion de
gue en determinadas situaciones, més
gue la nacionalizacién de monopolios
técnicos o naturales, el Estado debid
atender otras formas de regulacién, o
gue en la propia nacionalizacion, el go-
bierno debid prever lapotenciaidad de
gue el sector nacionalizado incurriera
en pérdidas.

Optar por € establecimiento de precios
cercanos a sus costos marginales, via
subsidios, haria surgir dos problemas:
impuestos distorsionantes previos para
financiar e subsidio y que la empre-
satendieraalaindisciplinasi partia de
la premisa que el gobierno absorberia
los costos econdémicos no recuperados
por concepto de ingresos.
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Opciones alargo plazo

La privatizacion o reprivatizacion de
algunas empresas publicas, como PE-
MEX O eFE, por gemplo, no es, ni de-
biera ser, la opcién en una economia
como la mexicana. La metamorfosis
deseable no s6lo pasa por un cambio de
actitud, sino que exige modificaciones
significativasen el estilo deadministra-
cion y unaclaradefinicion delafuncion
econdmica que puede y debe cumplir,
sin demérito de su carécter publico.

En otras palabras, la empresa publica
debe definir una misién realista, preci-
sar objetivos y planear estratégicamen-
te; asignar responsabilidades por metas,
con una planeacién y un presupuesto
vinculadosal cumplimiento de susobli-
gaciones y objetivos, establecer meca-
nismos de evaluacién por linea de
negocios y directivos, incentivos por
desempefio y con informes de resulta-
dos no sdlo para estados financieros,
sino también para latoma de decisiones
estratégicas y de administracion.

En las empresas publicas estratégicas
de México se tienen los recursos pro-
ductivos e institucionales necesarios
para instrumentar ciertas estrategias
que les den viabilidad, evitandose la
privatizacion aultranza. Entre lasestra-
tegias se encuentran las siguientes:

Comercializacion.

Interna. Generalmente, laerosion de las
bases productivas de las empresas pu-

blicas responde a la concepcion de los
precios internos como un instrumento
indiscriminado para promover laindus-
trializacién del paisy, en algunos casos,
como medio de redistribucion del in-
greso.

Hoy seconocen mejor laslimitacionesy
los fracasos de las politicas de precios
subsidiados. Tanto en términos de efi-
cienciacomo deequidad laconcesion de
subsidios masivos por lavia de los pre-
cios ha sido una politica poco efectiva,
yaque generainnumerablesdistorsiones
en diversos sectores productivos y no
necesariamentelaconstruccion de secto-
res industriales competitivos.

En la actualidad se requiere fijar pro-
gresivamente los precios y tarifas del
sector publico de unamanera realistay
con referenciaa costo de oportunidad
en el mercado internacional.

Externa. Para aquellas entidades que
ofrecen bienes y servicios comerciales
se necesita laereccion de amortiguado-
res entre las empresas operadoras y €
gobierno, asi como la transformacion
de la cultura de los operadores de una
concepcion burocrética clasica a una
mentalidad de negocio.

El primer aspecto puede ser cubierto
con la creacion de una compafiia hol-
ding que gjerza los derechos de propie-
dad y control del Estado, en tanto
proteja laoperacion de lacompafiacon
respecto a interferencias politicas. En
este esquema, el gobierno, lacompania
holding y las compafiias operativas de-
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ben cumplir objetivos distintos y muy
bien definidos:

El corporativo debe atender la coordi-
naciéon entre las empresas operativas,
buscar nuevos mecanismos definancia-
miento y asignar los fondos de inver-
sién; procurar el desarrollo gerencial;
auditar; negociar posibles operaciones
jointventurey planear amediano plazo.

L 0s organismos operativos, por su par-
te, deben asumir laresponsabilidad de
pérdidas y ganancias en las operaciones
de cada unade lascompariias; determi-
nar las funciones administrativas de
apoyo; participar en posibles operacio-
nesjoint venture; planear a corto plazo
y presupuestar su gasto.
Optimizacion.

Unavez definidas las funciones econo-
micas y socialesde laempresa publica,
e cumplimiento del nuevo estilo de
administracion solo puede efectuarse si
se optimizan las estructuras organiza-
cionales existentes y se crean lasestruc-
turas requeridas para instrumentar la
nueva vision operativa, sustentada en

la superacion permanente y la bls
gqueda de laexcelencia.

El fortalecimiento de lanueva estructu-
raorganizativaselograaineando estra-
tégicamente las operaciones, asi como
mediante la evaluacion de funciones
versus corporativo, la prevision de los
requerimientos de insumos, el estable-
cimiento de un proceso de planeacion
de abgjo hacia arriba, de criterios de
evauacion, de un esquema de premios

y castigos a desempefio, y €l cambio y
capacitacion de operarios y directivos,
entre otras medidas.

Racionalizacion.

La eliminacion de actividades inefi-
cientes e inefectivas, cuyaejecucion no
determina el control y lapropiedad real
de los recursos por parte del Estado,
puede ser instrumentada mediante la
venta de activos fisicos, € desinventa-
rio y, en general, mediante la consoli-
dacion y adelgazamiento de
estructuras.

Integracion.

Laexperienciainternacional indicaque
imperativos econdmicos y tecnol 6gicos
[levaron a laintegracion de lasgrandes
empresas, desde las actividades prima-
rias hasta la comercializacion de pro-
ductos de consumo intermedio y final.

En genera, la industria internacional

tardd en identificar plenamente algunos
de los costos que implicaba este tipo
deorganizaciénindustrial entérminosde
menor eficiencia. Pero las violentas
fluctuaciones de los precios internacio-
nales, particularmente en los productos
primarios, en losafos setenta, precipitd
alaempresa petrolera abuscar unmejor
equilibrio entre los costos y los benefi-
cios de laintegracion vertical.

Las razones que llevaron aagunas em-
presas publicas a unaintegracion verti-
cal y excesiva en cada una de sus
actividades respondié a razones muy
diferentes. En esencia se debié a una
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intervencion estatal que las saturd con
una gran diversidad de objetivos, difu-
sos en su planteamiento la mayoria y
carentes de objetivos econémicos de
rentabilidad. Durante €l periodo expan-
sivo de los afos setenta lafalta de pre-
cision de los objetivos se tradujo
justamente en un verdadero colapso de
la disciplina empresarial.

De ahi que la integracion de la base
productivade lasempresas publicas ne-
cesita ser gjustada a la luz del nuevo
modelo que agui se propone.

Para un pais en busca de su industriali-
zacion, como es € caso de México,
resulta crucial generar los encadena
mientos de lasactividades haciaatras y
hacia adelante, asi como fortalecer los
nexos entre lasesferas productivas y las
detransformacion industrial de lospro-
ductos. En este dltimo segmento, las
empresas estan obligadas a ampliar y
modernizar su infraestructura de co-
mercializacién, afin de reducir lavola-
tilidad de su beneficios, mejorar sus
programas de inversion y asegurar la
captura de mercados cautivos.

Globalizacion.

Como parte de una estrategia de inte-
gracién, la globalizacion puede ser un
factor muy importante para México en
aras de asegurar mercados para sus pro-
ductos, pero se necesita adaptar los re-
cursos humanos a las realidades
impuestas. De manera concreta, se re-
quiere desarrollar su capacidad geren-
cial, as como modificar y estandarizar

sus préacticas y procedimientos admi-
nistrativos.

Privatizacion.

La privatizacién es una de las modas
mundiales de politica industrial que ha
sido mas intensa en labanca, las manu-
facturas, las telecomunicaciones, la
agricultura y € transporte, que en los

sectores primarios, en €l caso de Méxi-
co.

Enel ambito internacional €l proceso de
privatizacion en el sector energético por
ejemplo, se ha explicado por lanecesi-
dad dereducir ladeuda nacional, abatir
los costos de laoferta energéticafutura,
elevar ingresos futuros por exportacion,
aumentar la competencia interna, ele-
var la productividad nacional, ampliar
el estrato de accionistas, estimular los
mercados internos de capital, mejorar
las capacidades gerenciales, atraer ca-
pital extranjero, reducir la corrupcion,
elevar recaudaciones impositivas, etc.

Con todo, cabe admitir que un proceso
privatizador apropiadamente ejecutado
y planeado para ofrecer oportunidad y
mercados atractivos a capital privado,
puede coadyuvar aelevar lacompetiti-
vidad en €l exterior y reportar enormes
beneficios para € pais mediante un
pagojusto por lasaportaciones de capi-
tal, tecnologia y experiencia adminis-
trativa de los inversionistas privados.

En México, hay muchas empresas pu-
blicas que técnicamente no pueden ser
totalmente privatizadas debido a tama-
fioy valor de sus activos, y alaincapa
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cidad financiera y administrativa por
parte de los inversionistas locales, com-
plejas relaciones laborales y, sobre
todo, larenuenciagubernamental a per-
der un eslabdn en su cadena productiva
y de gobernabilidad.

Las unicasentidades que podrian finan-
cieramente adquirir los activos fisicos
serian compailias extranjeras, pero po-
drian ser disuadidas por las regulacio-
nes ambientales, €l régimen tributario,
el riesgo existente en e pais y otros
factores que ni con lafirma del Tratado
de Libre Comercio quedarian disipados
desde la perspectiva de sus intereses.

Por otra parte, la reprivatizacion de
ciertas entidades requeriria nuevas re-
gulaciones monopdlicas; la falta de
competenciafracasaria en su intencion
de reducir costos, y €l Estadoy € nuevo
monopolio se enfrascarian en una per-
manente confrontacion.

Opciones a corto plazo

El tipo de empresapublicaformada en
México era insostenible a largo plazo.
La compulsion a vender por abagjo de
los precios de mercado, a asumir €l
enorme peso de subsidios indiscrimina-
dos, descapitalizo severamentealain-
dustria petrolera mexicana.

Las politicas gubernamental es para re-
gular los preciosy subsidiar el consumo
interno han ido en detrimento del de-
sempeilo operativo de la empresa. Pri-

mero, la compulsividad por vender el
producto por abajo de los precios de
mercado despoja a las compailia del
capital necesario para las nuevas inver-
siones de reposicion y desarrollo. Se-
gundo, a basarseen preciosincorrectos
y no de mercado, se distorsiona lacon-
tabilidad de laempresa, se crean condi-
ciones para un manejo corrupto de los
recursos y se dificultalaauditoriaalas
compafiias, Tercero, se pervierten los
criterios de operacion y funcionamien-
to de laempresa g, inevitablemente, se
generadesperdicio de recursos produc-
tivos.

En esta tesitura, s las empresas que
componen € sector publico mexicano
van a continuar siendo administradas
como herramientas de politica econé-
mica y como empresas en sentido es-
tricto simultaneamente, conviene
sujetar las &reas de producciony comer-
cializacién a las condiciones puras de
mercado (en términos de operacion,
ventas y uso de divisas), concibiendoy
tratando cada una de sus actividades
como centro de ganancia inde-
pendiente. Los subsidios, por ejemplo,
pudieran ser aplicados cuando el pro-
ducto abandone la empresa. En fin, se-
ria rentable la creacion de una cadena
de compailias independientes, coordi-
nadas por una administracion central.

En el contexto de lapoliticanacional de
reestructuracion de las empresas publi-
cas, laredefinicion de su papel, lapro-
piedad, administracién y contabilidad
de ellas son decisivas parael éxitode la
reforma econémica misma.
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Sistemade Precios de
Transferencia.

Todavez que han devenido en estructu-
rasno competitivas, es convencion que
laestructuracorporativague asumieron
muchas empresas en la senda de explo-
tar economias de escala y disfrutar de
ciertas regulaciones gubernamentales,
debe sufrir un cambio estructural en sus
formas de organizacion.

En este sentido & concepto de rentabi-
lidad funciona aplicable a diferentes
segmentos de cualquier gran empresa
publica es Util para hacer comparacio-
nes con relacion a otros productores,
actividad por actividad.

Asimismo, larentabilidad funcional es
un indicador clave para diagnosticar
gué tan efectivas son las politicas de
tipo corporativo practicadas en un area
determinada, y puede ser empleada en
muchas compafiias petroleras del mun-
do.

Laestimacion de larentabilidad funcio-
nal da origen a sistema de precios de
transferencia, €l cual forma parte de los
esfuerzos de las corporaciones por ha-
cer acopio de informacién interna para
latornade decisiones tendientes a utili-
zar méas eficientemente losrecursos dis-
ponibles.

El interés sobre e uso eficiente de la
informacion de costos y rendimientos
responde a la gran envergadura de las
inversiones de capital en la empresa
publica y, frecuentemente, se vuelve
imprescindible ante la volatilidad que

caracteriza a los mercados y los estre-
chos mérgenes de ganancia con que
operan.

Con laexpansion productivay €l mayor
tamario mas grandes sevuelven lospro-
blemas de comunicacion y decoordina-
cion, igualmente los costos de las
grandes empresas se potencian. Si se
pretende obtener economias a escala
reales y pecuniarias, esos costos de
coordinacion tienen que ser mantenidos
dentro de limites razonables.

Innovaciones administrativas recientes
-el establecimiento de centros de ga
nancias divisionales y operaciones
descentralizadas- han sido disefiadas
para combatir € problema de la esca-
lada en costos gque ocasiona la coordi-
nacion de grandes empresas.

En esta perspectiva, se establecen cen-
tros de resultados divisionales para di-
ferentes productos a una escala lo
suficientemente pequefia, que permita
el control sin necesidad de impresio-
nantesy onerosos aparatos burocraticos
en lacoordinacion de las diferentes fa-
ses de operacion.

La industria internaciona utilizé por
mucho tiempo métodos contables con-
vencionales que no reconocian ingre-
sos, hasta que éstos se hubieran
realizado mediante laventa del produc-
to final o servicio que se presta a otra
entidad legal externa

Por muiltiples razones, sin embargo, es
preferible estimar el valor de un pro-
ducto en sus diferentes fases interme-
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dias antes que trascienda los limites de
las corporaciones y alcance los merca-
dos formales. Este valor es un estima-
dor y no posee, por lo tanto, lavalidez
de una transaccién comercial como las
realizadas por conducto de mercados
formales.

Al convertirse los precios de transfe-
renciaen el enlace de dos 0 més activi-
dades econ6micas ofrecen sefiales
adecuadas para latomade decisionesde
inversiéon eficiente; también permiten
evaluar €l desempefio econémico vy fi-
nanciero global de la industria en su
conjunto.

En realidad, la teoria de precios de
transferencia se interesapor ladetermi-
nacion del precio de la unidad o divi-
sion ofertante, es decir, el precio que se
vaafijar parael producto final en orden
de alcanzar la maximizacion de ganan-
cias agregadas de laempresa.

Varias técnicas y métodos de evalua-
cion pueden ser utilizados para estimar
la ganancia funcional entre pequefias
unidades productivas, sin considerar las
relaciones a interior de la empresa.
Existen aquellas que contrastan los cos-
tos reales con respecto a los costos pre-
supuestados, valor y volumen de ventas
reales con respecto aaquellas previstas,
entre otras.

Como métodos disponibles paralafor-
macion de precios de transferencia, con
el objetivo de proporcionar informa-
cion que habilite alos directivos de una
empresa a asumir decisiones en linea
con los mejores intereses de lacorpora-

cion, se encuentran: costos totales, cos-
tos marginales, enfoque bipartito, pre-
cios de mercado, negociados y precios
sombra.

En sintesis, los precios de transferencia
son una herramienta analitica que se
desarrollaen funcién de tres objetivos:
la creacién de una fuente de informa-
cion; la realizacion de un diagnéstico
sobre problemas de rentabilidad en li-
neas de productos, hasta aquellos de
inversién en capital; y la confeccion
de un sistema para distintos objetivos de
laempresa en su conducta racional.

Los preciosdetransferenciasirven para
el control administrativo y la asigha-
cion de recursos productivos, y es la
Unica forma como los ingresos pueden
ser imputables a distintos productos in-
termedios, que se desplazan de unafase
productiva aotraa interior de un pro-
ceso de produccion general.

Control administrativo.

En este ambito los precios de transfe-
rencia son Utiles para el cumplimiento
de dos propésitos fundamentales: ase-
gurar lacongruenciade metas y evaluar
el desempefio de cadauna de las activi-
dades productivas que cubre la indus-
tria.

La congruencia de metas estriba en €
establ ecimiento de mecanismos forma-
les que traduzcan objetivos generalesy
especificos en metas cuantificables,
mientras que laevaluacién de rentabili-
dad se alcanza asignando acada unidad
productiva cierta funcién de centro de
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responsabilidad en términos de costos
y beneficios, mediante los cuales deben
ser evaluados.

La unidad como centro de costos debe
ser evaluada con base en costos reales
contra costos esperados. En su respon-
sabilidad como centro de beneficios,
debe ser evaluada con fundamento en
los ingresos registrados contra los cos-
tos incurridos en su obtencion.

Asignacion de recursos.

En este &mbito, los precios de transfe-
rencia cumplen con tres propésitos fun-
damentales: programacion del gasto de
capital, formulacion de carga impositi-
va y optimizacion de actividades eco-
némicas corporativas.

Gasto de capital. La programacion a
mediano y largo plazos del gasto de
capital es una de las decisiones crucia-
les de toda empresa que requiere hacer
una combinacién adecuada de activos
que dé a lafirma una posicion flexible
y competitiva.

Planeacion de impuestos. En orden de
maximar utilidades después de impues-
tos, los precios de transferencia son uti-
lizados para determinar lalocalizacion
de puntos donde se puede obtener una
mayor cantidad de beneficios.

Optimizacion corporativa. Aqui el ob-
jetivo de los precios de transferenciaes
asegurar el correcto funcionamiento de
las unidades, en la perspectiva de la
satisfaccion de los objetivos estratégi-
cos de la corporacion.

Finalmente, habria que sefialar la im-
portancia complementariade mantener
un sistema de evaluacion de los indica-
dores de gestion de las empresas publi-
cas -en especia de aquellos que miden
la eficacia, eficiencia, productividad y
competitividad- que permita introducir
las medidas preventivas y correctivas
oportunamente. Pero sobre todo, 1o que
requieren las empresas publicas para
demostrar que pueden ser eficientes so-
cia y comercialmente, es la coordina-
cion de sus politicas de crecimiento, de
mercado, financieray de gasto.

Conclusiones

L a perspectivade mercado esta en auge
y, aunque su prestigio tedrico y mayor
triunfo politico esta en haber sido adop-
tada como salida necesaria en los pro-
pios paises socialistas, lafuerza de sus
argumentos son los propios desarreglos
economicos, socialesy politicos en que
incurrié la vigja estrategia de desarro-
Ilo.

En efecto, la estrategia sustentada en
una acelerada intervencion econdmica
del Estado se volvié incompatible con
el crecimiento econémico moderno ba-
sado en nuevas tecnologias, la interna-
cionalizacion del sistema financiero y
laformacién de nuevos blogques econo-
micos.

Rasgo distintivo de la estrategia neoli-
beral es lacritica severa sobre la inter-
vencién estatal en la economia, en la
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gue se hace enfasis sobre el exceso de
funciones y objetivos del Estado y los
medios restringidos para cumplirlos
eficientemente; su extension mas alléa
de lo razonable en éreas donde podria
ser preferible laparticipacion del sector
privado; queel financiamiento deficita-
rio alimenta lainflacion y contribuye a
la inestabilidad macroeconémica; que
los derechos de propiedad asociados a
la presencia de un sector de empresas
publicas amplio sonineficientes porque
desplazan o desestimulan la inversion
privada; y que los administradores pu-
blicos no se guian por criterios de mer-
cado.

Lacrisis de J982 puso en claro que €
manejo macroeconémico tenia que
cambiar, que dados loslimitados recur-
sos €l gobierno no podia impulsar la
economia recurriendo solo a la inver-
sién publica o a gasto corriente. A la
luz de esto, el Estado mexicano redefi-
nié su papel en la economia porque
tenia pocas posibilidades de hacer otra
cosa.

Sin embargo, latesis de que € sector
publico ha operado en México tan ine-
ficientemente que requiere profundizar
aln més su privatizacion tiene que ser
seriamente matizada.

Particularmente ahora que e modelo
neoliberal muestra insuficiencias, y que
incluso las visiones conservadoras ha-
cen consenso entomo alanecesidad de
un nuevo paradigma macroeconémico

gue abreve en ambas experiencias. la
estatista y laneoliberal.

En la medida en que recientemente no
habia otras opciones de palitica econé-
micaviables, hahabido una aceptacion
tacita de ladesregulacion, elevando asi
el prestigio del planteamiento neolibe-
ral y cancelando laexploracion de otras
formas de propiedad social -como la
propiedad accionaria- y, més que ésta,
lareestructuracion de las empresas pii-
blicas como variables de politica eco-
némica imprescindibles en nuestro
contexto.

Lamayoria de lascriticas a sector pu-
blico han surgido de una idealizacién
sobre como opera lacompetenciaen los
mercados de capital y de bienes en €
sector privado.

Escierto que las presiones del mercado
pueden ser importantes en muchas
areas para elevar laeficiencia, pero no
es una condicion suficiente para la efi-
ciencia social y gerencial.

Desde el punto de vista de la€ficiencia
socia o de asignacion, ninglin mercado
de producto o capital puede funcionar
mas 0 menos eficiente o ineficiente-
mente. Tales mercados imponen ciertos
pardmetros dentro de loscuales lasem-
presas tienen que adaptarse a un mini-
mo de condiciones, pero aun asi, su
adaptacion puede ser eficiente sdlo con
respecto a ciertas circunstancias.

Un método para alcanzar una mayor
eficiencia en el sector publico pudiera
consistir en establecer formas mdiltiples
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de evaluacion del funcionamiento de
lasempresa, tanto por parte de operado-
resy clientes como de instancias publi-
cas, que incidirian sobre la empresa a
partir de diferentes objetivos y concep-
tos de eficiencia

En esta propuesta de un nuevo modelo
de empresa publica, la administracion
corporativano debe gestionar por enci-
ma de los distintos intereses, sino que
tiene que rendir cuentas de su desempe-
fio en funcién de diversos parametros e
instancias sociales, publicas y priva-
das.

Es cierto que las empresas publicas co-
mUnmente tienen propositos disimiles
y registros contables poco confiables
para poder satisfacer esos objetivos.

Ante esto, la privatizacion pretende su-
perar estas deficiencias invocando un
solo recurso: maximacién del nivel de
ganancias. Si este criterio no fuera el
apropiado ni € efectivo, entonces la
opcion es hacer un reconocimiento ex-
plicito y eludir los diferentes objetivos,
asi como establecer mecanismos de
evaluacion de desempefio de las entida-
des publicas con respecto aesadiversi-
dad de propdsitos.

Si, adicionalmente, el Estado permite
gue lasempresas publicas hagan inves-
tigacion y desarrallo, y que se inserten
en unaestrategiade crecimiento alargo
plazo, € adelgazamiento del sector pu-
blico mexicanotendriaque ser masgra-

dua y consistente con un proyecto real
y.moderno de economiamixtaparaMé-
XICO.

Politicaempresarial.

El problema de la propiedad de las en-
tidades publicas se ha ensefiorado del
debate politico no sdlo en México, sino
en muchos otros paises donde un nuevo
modelo de desarrollo esta en proceso.

Desde laperspectivaneoliberallaunica
via para elevar el desempefio producti-
vo y financiero de estas entidades es la
privatizacién, sin dejar espacio a plan-
tear casuisticamenteotras formas de or-
ganizacion productivaque respondan a
las criticas objetivas a la industria na-
cionalizaday mejoren el grado de pro-
ductividad y eficiencia.

En México, la consideracion de otras
formas sociales de produccion se ha
visto virtualmente cancel adapor loace-
lerado del proceso desregulatorio y la
dimension de apremio con que laadmi-
nistracion federal gestiona a pais.

Este proceso ha sido legitimado por €
deterioro de las condiciones econdémi-
cas generales en México y laexistencia
de gran cantidad de empresas estructu-
ralmente deficitarias que operaban
como organismos publicos descentrali-
zados, mas que como unidades produc-
tivas. Este es e caso de PEMEX, que
continda orientédndose a resolver pro-
blemas de caja del pais.
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Desde lavision de esta investigacion, €l
imperativo de racionalizar €l proceso
de desregulacion, que ya ha avanzado
notablemente en el sector publico me-
xicano, se justifica @ menos por las
siguientes razones:

a) la inconsistencia de los examenes
comparativos entre la operacién de las
empresas publicasy privadas;

b) las elusivas ventgjas de la empresa
privada sobre la publica;

€) la renovada creencia sobre que la
propiedad no tiene nada que ver con
laeficiencia gerencial o de asignacién,
y laidealizacion del mercado para que
las empresas arriben a planos supe-
riores de eficiencia; y

d) las evidencias factuales de que la
eficiencia microeconémica de las em-
presas publicas no ha cambiado dema-
siado con las reformas aplicadas.

Quienes pragméticamente evallan s
una empresa debe desregularse o0 no,
comparando € desempefio de firmas
privadas contraaquellas bajo €l control
publico, incurren en un error elemental,
toda vez que las empresas publicastie-
nen compromisos mas ala que e de
producir a bgjo costo.

En algunamedida, las empresas publi-
cas tienen una misién que cumplir,
probablemente mal definiday que agu-
nas veces sirve como argumento para
operar ineficientemente, pero real. Por
lo tanto, es dificil hacer comparaciones
sobre las mismas bases entre ambos
tipos de empresa.

La alternanciade enfoques en cuanto a
como alcanzar une combinacién Opti-

ma de estas dos dimensiones, comercial

y social, consolidando un perfil de em-

presa publica modernay viable, ya sea
desde laadministracién directao desde
esferas sectoriales mas elevadas, expli-

can en gran parte la historiareciente de
laempresa publica en México.

Ahora que esmés claro que en el pasado
inmediato €l efecto limitadoy temporal
-efectoriquezao ilusién monetaria-, de
la politica de privatizacion en que se
embarc6 México, y que no ha sido una
variable para latransformacién produc-
tiva sino un factor estabilizador de la
economia mexicana, es vital replantear
laestrategiade crecimiento alargo pla-
z0 de laempresa publica.

En este contexto, para que la empresa
publica se convierta en un agente rea
para dinamizar su entorno econémico,
en especifico de sus empresas auxilia-
res, se requiere adscribir sus politicas
en una estrategiade largo aliento, en la
cual se plantee la diversificacién y €
fortalecimiento de ese tamafio de em-
presa, de forma integral, deliberaday
explicita

El gran potencia para subcontratar y
formar cadenas productivas contribuye
a endogenizar no solo un efecto mayor
de sus operaciones, sino de lasinversio-
nes extranjeras que la nueva normativa
permite.

Tomese en cuenta que la empresa pU-
blica ha sido capaz de aumentar lafor-
macion bruta fija de capital; afectar la
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composicién sectoria de laproduccion,
reforzando los efectos sobre laintegra-
ciéon nacional del aparato productivo;
emplear €l capital en las &reas mas ne-
cesitadas; generar un mayor nimero de
empleos; y elevar laproductividad glo-
bal del sistema

Si en vez de promover un nuevo para-
digma de produccion, se actlia con una
vision cortoplacistay con instrumentos
tradicionales para contratar servicios y
gjercer el poder de demanda, secorreel
riesgo de desaprovechar las potenciali-
dades de articulacién productivacon €
resto de la economia, a la vez que se
pone en peligro la existencia misma de
la micro, pequefia y mediana empresa
gravitando vitalmente en su entorno.

Hasta hoy, laadministracion de lasem-
presas publicas parece haberse modela-
do en torno a una concepcion
pragmética, a corto plazo, sustentada
tanto por el gobierno como por 10s pro-
pios operarios, y gque puede denominar-
Secomo un asunto decaja o deliquidez.

La relacion entre €l Estado y empresa,
mas gque obedecer aun esquemamoder-
no de empresa publica tendiente a do-
tarla de autonomia de gestion y de
discrecionalidad suficiente para formu-
lar una estrategiade crecimiento alargo
plazo, responde a trato de un organis-
mo publico descentralizado, a cua
puede acudir con recurrenciael gobier-
no paraagenciarse recursos y aternati-
vamente, apuntalar a los agregados
monetarios o descornpresionar los

enormes problemasfinancieros que alin
enfrentael pais.

A pesar de que los procesos de Reforma
del Estado y modernizacion econémica
planteaban la necesidad de una trans-
formacion profunda en la empresa pu-
blica -tendiente a ajustarla
estructuralmente a la luz de las nuevas
estrategias-, €l trato de organismo pu-
blico descentralizado indujo una es-
tructura organizativa amorfa y
excesiva. Lo anterior setradujo en ine-
ficiencias y un inexcusable desperdicio
derecursos productivos escasos, que en
algunos casos como €l petréleo, solo
han podido superarse hasta hoy en vir-
tud del tipo de bien que se extrae y del
valor de las materias primas industria-
les basicas que se producen.

En la perspectivade superar la serie de
deseconomias a escala que no podian
ser frenadas s6lo mediante laexpansion
de las capacidades administrativas, al-
gunas empresas han puesto en marcha
un proyecto de reorganizacion integral .

En espiritu, la divisa es transitar hacia
una nueva estructura organizativay al
cambio de su cultura institucional, que
laconviertan en una empresa mas efi-
ciente, responsable integral de los re-
sultados econémicos obtenidos y con
una mayor capacidad para responder a
los cambios en el entorno global.

No obstante, en el proceso de reestruc-
turacién de muchas empresas publicas
-PEMEX Y PIPSA, por gjemplo- se carece
de un plan que dé coherenciay coordi-
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nacion a nuevo modelo de estructura
organizativaen su conjunto, el cual in-
cluye cambios sustantivosen latoma de
decisiones, la ubicacion geografica de
sus actividades, la mision, objetivos y
obligaciones institucionales, asi como
en lasformas y mecanismos que permi-
ten cumplirlas y en modificaciones en
el marco regulatorio en materia fiscal,
financiera, de seguridady de proteccion
ambiental.

La adopcion de politicas administrati-
vas y medidas de gestion modernas
coadyuvaran aalcanzar € sector publi-
co aque se aspira. En particular, permi-
tiran que las entidades publicas se
conviertan en instrumento clave del de-
sarrollo econdémico e independiente de
México.

Por circunstancias nacional esy extemas,
el esfuerzo del gasto publico ha sido
insuficiente para apoyar laobtencién de
metas de crecimiento econémico, em-
pleo, control inflacionarioy distribucion
del ingreso. Pero €l gasto pablico conti-
niia siendo uno de los instrumentos para
estimular y orientar €l crecimiento de
México, y lasempresas paraestatales re-
sultan ser los medios para dirigir y fo-
mentar el desarrollo industrial.
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