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INTRODUCCION

En los afos noventa, la calidad se ha convertido en uno de los
principales temas de debate sobre el contexto de modemizacion de fa
Administracién Pdblica misma que se ha transformado en un asunto de
caracter prioritaric en la agenda de muchos paises de la QOCDE;
incluso han instrumentado Cartas.a los Ciudadanos, como parte preponderante

del ejercicio de la funcion publica’.

La Administracién al servicio del publico’ parte de dos objetivos muy
importantes en torno at papel que ahora desempefian las organizaciones
del sector pudblico: ser una administracidn receptiva y tomar en cuenta
el punto de vista del cliente.

Este reciente paradigma se encuentra albergado en la corriente de la Gestién
Pulblica que incorpora herramientas de la ingenierfa de Ja Calidad Total;
como lo es la Reingenierfa de Procesos®, por ello, es muy comdn observar las
serie de normas ISO 9000, en diversas dependencias y organismos del

sector publico mexicano®.

Existen aspectos organizacionales complementarios que afirman no sélo el
desarrollo de las tres E de los ochentas (economia, eficacia y eficiencia)
para el desarrollo de una Administracién mas &gil, sino aquellos que pernean la
vision del cliente en los noventas; es decir, dos filosofias administrativas:

' OCDE. Un gobiernc aleria: Iniciativas de servicios de calidad en la administracién. México,
DDF-PUMA, 1996.

2 OCDE. La Administracién al Servicio de! Publico. Espafia, MAP, 1991,

¢ Manganelli, Raymond L. y Klein, Mark M. Cémo hacer reingenieria. Colombta, Norma, 1996,
Parro, Nereo Roberto. Reingenieria: Empezar de nuevo. Argentina, Ediciones Macchi, 1996.
Reyes, Adriana. “Reingenieria”, en Revista de Ejecutivos de Finanzas, No. 5, Mayo, México,
2000.

* Martinez Puén, Rafael. “La calidad en la Administracién Puablica mexicana, de la calidad total
a las normas 1SO 9000: el camino comecto o el falso camino”. en Revista Prospectiva,
Aflo 6, No, 17, Noviembre. La calidad en el servicio publico. México, Agrupacién Politica
Nueva, A.C., 2000.



fo moderno y lo antiguo® se conjuntan, como parte tora! sustantiva en cualquier
organizacién publica; lo anterior, queda manifiesto en la aporiacion
de los nuevos institucionalismos® en este plano.

Se abren nuevas frontera entre el Estado y la sociedad” que desembocan en
una Administracién Publica urgida de atender las necesidades mas esenciales
de una sociedad en constante transformacion® mas exigente, mas participativa
conforme a los lineamientos que pondera el mercado en cada regién o lugar
" de ahi que el institucionalismo® sea el eje rector de las particularidades
del redisefio del Estado para el desarrollo e instrumentacion de

Politicas Publicas fehacientes'®.

¢Cbmo transformar al Estado?"’, ha sido un cuestionamiento etemo en la
adecuacion de estrategias para el cambio sobre todo para el ambito de la
Administracién Publica, sin duda alguna las Politicas Piblicas colaboran en ese
cometido, porque proporcionan un énfasis adecuado de estudio desde el punto
de vista de las Ciencias Sociales donde se encuentra asentada la

problematica estatal y de sus mecanismos de accién'”.

* Hood, Christopher y Jackson, Michael. ‘Dos filosofias administrativas: lo modemo y
lo antiguo®, en Pineda, Juan de Dios (coordinador). Enfoques de Politicas Publicas y
Gobemabilidad. México, CNCPYAP-ITAM-Universidad Anahuac, 1989.

* Romero, Jorge Javier. "Estudio Introductorio”, en DiMaggio, Paul J. y Powell, Walter W.
El nuevo institucionalismo en el analisis organizacional. México, CNCPYAP-FCE-UAEM,
15999, .

T Haywood, Stuart y Rodrigues, Jeff. “Nuevas fronteras entre Estado y scciedad. En Kliksberg,
Bernardo (compilador). El redisefio del Estado. Una perspectiva intermacional. México,
INAP-FCE, 1994.

? Uvalle Berrones, Ricardo. Las transformaciones del Estado y la Administracion Pdblica
en 1a Sociedad Contemporanea. México, IAPEM-UAEM, 1958,

® Uvalle Berones, Ricarde. “El Estado, el Mercado y la Administracidn Pablica: Un enfoque
plblico de su relevancia institucional’, en Revista IAPEM, No. 44, Octubre-Diciembre.
Reforma del Estado y Gestién Plblica. México, IAPEM, 2000.

¥ Veenswik, Marcel B. ‘Politicas publicas”. En Kliksberg, Bernardo (compilador).
El radisefo del Estado. Una perspectiva internacional. México, INAP-FCE, 1994,

" Kliksberg, Bemardo. ¢C6mo transformar al Estado?. México, FCE, 1993,

2 De Kostka Femandez, Estanislac. Politicas Publicas. Diccionario Critico de Ciencias
Sociales. Universidad Complutense de Madrid. E-mail:
http:;Aeww.ucm es/infofeurotheofterminog. htm.

Ferrl Dura, Jaime. Politicas Pablicas. Diccicnario Critico de Ciencias Sociales. Universidad
Compiuiense de Madrid. E-mail hitp sy uecm.esfinfo/eurotheniterminog.htm



En Mexico, los aspectos de Reforma del Estado de los dltimos tres sexenios,
se han desamollado bajo l!a plataforma de la modemizacién como pieza
fundamental del cambio en la Administracion Publica Mexicana en aspectos de
desconcentracion, descentralizacion, privatizacién, entre las mas importantes
tanto en sus dependencias y entidades como en  sus
estructuras administrativas'?, bajo el sistema de control de gestién'®,

El andlisis de politicas publicas mexicanas, se esgrimen juridicamente desde la
Ley de Planeacién'™; por ello, a partir de ese punto medular en la
esfera constitucional, se deben partir los elementos teéricos para un andlisis
mas integral en el andlisis y elaboracién de sus politicas publicas™.

La profesionalizacién del servicio publico es también parte importante para el
desarrolio de Politicas Publicas perdurables y con éxito, ia necesidad de contar
con cuadros experimentados en este aspecto y con el desarrollo en la
instrumentacién de wuna‘ Gestién Plblica adecuada' son sobretodo,
aspectos claves a fin de promover una verdadera Reforma del Estado y su

agenda pendiente para la Reforma Administrativa.

B arguelles, Antonio y Gémez, José Antonio. Gula metodolSgica para la desconcentracién y
modernizacidn de estructuras administrativas. México, Migue! Angel Porria, 1985.

4 Mmartinez Chavez, Victor Manuel. "E| sisterna de control de gestion como base para la
modernizacion” en Gaceta Mexicana, No. 56. Modernizacién Administrativa. México, INAP,

Abril, 1987.
* | ey de Planeacién. Publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el dia & de enero de

1983.

* Méndez, José Luis. “Elementos tedricos para un andlisis més integral de las politicas
Pﬂb!ims'. en Revista RAP, No. B4, México, INAP, 1998.

TSanchez, José Juan. *Profesionalizacién del servicio piblico: antecedentes y perspectivas en
México”, en Pineda, Juan de Dios (coordinador). Enfoques de Politicas Puablicas y
Gobernabilidad. México, CNCPYAP-ITAM-Universidad Andhuac, 1899,



El sustento metodoldgico de la presente investigacién se realizd sobre la
propuesta de Ospina Bozzi determinada como visidn ecoldgica

de la gestion publica, “...que puede servir para relacionar conceptualmente
elementos de la practica organizativa en la esfera micro con elementos de la
politica publica en la esfera macro..”"®. Asimismo, el car4cter de la presente
estudio es eminentemente descriptivo-retrospectivo sobre aspectos basicos

que parten de los principios basicos de la Administracién Pablica®,

En el primer capitulo de esta investigacion, Marco tedrico de referencia para
el andlisis, se fundamentan los conceptos basicos sobre la historia de las
ideas politicas®' precisando las teorfas mas representativas sobre el Estado,
Régimen Politico, Gobierno, Administracibn Publica asi como ias
aproximaciones tebricas para la definicién de los limites entre lo pablico y

lo privado.

En segundo capitulo, Antecedentes para la instrumentacién de tecnologias
de gobierno, se estudian los conceptos y definiciones sobre Crisis del Estado,
Reforma del Estado. Lo anterior, a fin de conocer las causas y origenes en la
instrumentacién de tecnologias de gobierno apiicadas en ei contexio del Estado
Moderno; haciendo hincapié en la coyuntura mexicana.

'* Montes de Oca Malvaez, Juan. "Administracién, gestién y politicas publicas, para una nueve
forma de gobiemo en México”, en Revista Conmemorativa del Colegio. El Estade del Arte.
México, CNCPYAP, 1895

18 Ospina Bozzi, Sonia M. “Gestion, politica plblica y desamolle sociall hacia la
profesionalizacién de la gestién pablica™ en Revista Gestién y politica pablica, vol. !, ndm. 1,
México, CIDE, enero-junio, 1993, p. 35. Esta vision pemmile el desamolio de un marco
conceplual gue considera la busqueda simultdnea de soluciones técnicas a las barreras que
limitan el éxito del quehacer administralivo y de soluciones intelectuales para abordar los
obstaculos que existen en el camino del desamrollo y econdmico. La integracidn conceptual de
la nocién de gestibn y desarrollo requiere en el &mbito metodolégico la integracion del
conocimiento cientifico social y el conocimiento profesional para elaborar el conocimiento
especifico que nos ayudard a entender mejor [a naturaleza de la gestién publica.

® Guerrero Orozeo, Omar. Principios de Administracion Piblica. Colombia, ESAP, 1997,

* Touchard, Jean. Historia de las ideas politicas. Espafia. Tecnos. 1988.



En el tercer capitulo, Instrumentacion de las Politicas Pablicas y la
Reingenieria de Procesos como tecnologias de gobierno, se describen los
conceptos y definiciones sobre Politicas Piblicas y Reingenieria de Procesos,
a efecto de establecerlas, como tecnologias de buen gobierno aplicadas para la
primera, para el andlisis macro de definicion de Politicas Publicas en
Instituciones Gubermamentales y la segunda, para el estudio micro
organizacional en las Instituciones gubernamentales para la mejora en la
atencion integral de servicios publicos, conforme a las necesidades de la
Nueva Administracion Piblica.

Ya en el cuarto capitule, El Programa de Modernizacién Administrativa del
Departamento del Distrito Federal (Caso de estudio: Contraloria General
del Distrito Federal), se conoce como se llevo a cabo la politica piblica de
Modemizacién Administrativa en el Distrito Federal a nivel macro,
para después aterrizar una experiencia en México a nivel micro en la
implantacion de la Reingenierla de Procesos en la Organizacion interna de la

Contraleria General del Distrito Federal.

Finalmente, se presentan las conclusiones, asi como la bibliografia y

hemerografia consultadas.



CAPITULO I. MARCO TEORICO DE REFFRENCIA PARA EL ANALISIS.

1.1 Tecrias en torno al Estado.

Mucho se discute sobre el Estado segun el orden y caracteres filosoficos que lo
sustentan; por ello, en primera instancia antes de definiro,
le conceptualizaremos con sus rasgos mas caracteristicos en funcion de
tres grupos bésicos de teorias y que a su vez implicitamente se complementan:
a) Teorfas Organicistas; b) Teorias Sociolégicas y ¢) Teorias Juridicas.?

A} Teorias Organicistas: Estas cormientes inspiradas entre los Griegos,
sobre todo por Platén, se basan en comparar al Estado como un organismo
vivo comparado a un ser humano en la que sus diversas partes o miembros
que lo componen cumplen una funcién especifica y no pueden ser separados

de si mismos por que constituyen un todo.

Para Aristoteles, el Estado lo concibe como una ciudad o agrupacion
de la sociedad, cuyo nacirniento se da por naturaleza y es anterior al individuo.
Dado lo anterior, aquel sujeto que no pueda integrarse al Estado,
o el que no tiene para satisfacerse a s mismo esta fuera de é} y es considerado -

como una bestia o un dios.

Posteriormente, Hege! al retomar las nociones de los Griegos clasicos,
refunciond la idea de! Estado al identificarlo con Dios ¢ Espiritu Superior
para si y por sf, en la que fode individuo no puede ser cognoscitivamente
racional sino es a través de él, pues en el Estado se sujeta su libertad
y por ende, es en donde encontrara el ejercicio pleno de sus derechos,
considerados segun los términos y condiciones que le imponga el propio

Estado para concedercelos.

2 ganchez Gonzdlez, José Juan. Administracién Pablica y Reforma del Estado en México.
México, INAP, 1998, pp. 27-32.



B) Teorias Sociolégicas: Este grupo de teorias explican al Estado como un
ente concebido por medic de fa colectividad y/o asociacion de individuos que
persiguen el bien comdn, la fusidon de sus intereses propios se depositan
en el Estado formalizandolo como un poder Unico y érganc rector

de esas voluntades.

El Estado interpretado en la Edad Media por Maquiavelo en su obra
Ei Principe, promovia la unidad de las provincias italianas a fin de concretar
una figura representativa con personalidad propia y que a su vez se
manifestara contra sus enemigos, dando lugar al conocide Estado Modernc.

Para Hobbes, el Estado es concebido como un Leviatan, es decir como un
monstruo todopoderoso al que lo denomina Dios Mortal. Para este autor,
la asociacién de voluntades significa la via Onica para crear un poder absoluto
ilimitade que proteja a los hombres de otros en defensa de sus intereses,
y ésta se representa por mayoria de votos que coacciona esa multitud de
voluntades llarmandolo Estado Politico 6 Estado por Institucidn.

En este grupo de teorias, e marxismo aporta también importantes aspectos -
analiticos sobre el Estado, pues con base a la critica del modo capitalista en
sus relaciones de produccién y explotacién permite apartar y distinguir al
Estado de la Sociedad; siendo concebido el primero, como una estructura de

poder por encima de la segunda.

La figura de la sociedad se caracteriza como la superestructura y en ella se
manifiesta la politica econémica a seguir, asl como asegurar el estilo de
mercado por medio de la propiedad y de las relaciones de explotacion,
A partir de las contradicciones irreconciliables generadas de tales elementos,
por parte de clases sociales, el Estado se configura como el érgano opresor de

dominacion de una clase por otra.



Sobre esta idea, el Estado es producto del desarrallo historico necesario
en las contradicciones peircibidas de {a lucha de clases impuestas
desde la sociedad. Asimismo, e! Estado asume el papel de instrumento
por el cual una clase dominante establece su hegemonia sobre otra al tiempo
de perpetuar sus relaciones de explotacién y produccion.

Al tipo de clase dominante se le denomina burguesia y surge en la sociedad,
detenta el control y ejercicio de poder del Estado para su beneficio con el
objetivo de asegurar, respetar y llevar a cabo el predominio de sus intereses.
Por ello, como aspecto estructural el Estadc se convierte en Capitaiista,
y posee factores coercilivos y represivos al interior de la sociedad en sus
nivelés econdmico, politico, juridico e ideoldgico.

C) Teorias Juridicas: Hans Kelsen, se constituye como el principal promotor
dc esta comiente, a parir de ta cual concibe al Estade como autoridad
otorgandole plena personafidad jurldica generada en una serie de normas
reguladoras de la conducta de los ciudadanos a quienes gobierna y son éstos

quienes reconocen su Supremacia y jerarquia cediendo parte de su libertad.

Este Estado al establecer las normas juridicas se convierte en un
Estado de Derecho;, y al instituirse esta relacién se consagran valores y
delimitan las acciones generadas por la sociedad. Desde esta vision,
cualquier problema estatal es de orden juridico y su metodologia de actuacion
por parte del Estado se apoya en la ciencia del Derecho.

De esta manera, “...La esencia juridica del Estado puede cifrarse en el hecho
de constituir una organizacidén que aspira a la regulacion de la convivencia
en un pueblo determinado asentado sobre cierto territorio, mediante ia creacion

de una voluntad dominante sobre la totalidad de los ciudadanos...”.

™ wontes de Oca Malvaez, Juan. Politicas Piblicas para Asuntos de Gobiemo.
México, En proceso de publicacién, 2000, p. 9.



1.2 Concepto de Estado.

Una vez entendidas algunas determinaciones histéricas acerca del Estado,
podemos afirmar que su concepto se aleja de la clasica definicién sencilla
del Estado® que lo divide en tres elementos esenciales constitutivos:

gobierno, poblacion y territorio, 2

A la luz de la evolucidn de! Estado en funcién de tales elementos,
estamos pues ante su desarrollo como Estado Moderno caracterizado
por poseer un poder publico o politico que se encarga de realizar las diferentes

funciones para las cuales fue creado tomando el control de su gobierno.

“..Este poder lo ejerce la autoridad en el orden externo, es decir,
como poder scherano frente a otros Estados, y en el orden interno con sus
atributos constitucionales frente a los gobernados. Este poder tiene imperio,
que es la fuerza necesaria de [a coaccion para hacerse cumplir, ya que sin el

elemento coactivo el Estado no podria llevar a cabo sus funciones...”.?®

En este mismo sentido, la mayor parte de los Estados Modernos se rigen bajo
este poder publico ¢ politico, sobre los postulados de Montesquieu gue le dan
Razon de Estado y Logos.?” Con ello, adoptan una divisién de poderes
que evitan un poder Unico y universal, generalmente reconocidos
como ejecutivo, legislativo y judicial mismos que generan un sistema de
frenos, pesos y contrapescs, cuya finalidad es la de llevar a cabo

conjuntamente las funciones de poder del Estado.

M« .una definicion sencilla del Estado, es aquella que lo concibe como la representacion
politica de la sociedad, una sociedad cualquiera que esta inscrita en el contexto de un teritorio
que representa. Una Nacién tiene un Estado, que es la representacion politica de la sociedad,
que ejerce un poder de dominacion por mandato popular, conforme a ciertos valores colectivos
mayoritarios, en determinada poblacion y en determinado temitorio...”. Gonzélez Paras,
José Natividad. La Administracién Publica en la Reforma del Estado. Conferencia:
La Reforma del Estado en la segunda mitad del sexenio. Tribunal Federal de Congiliacion y
Arbitraje. México, 1998, p. p. 13-23.

Cerroni, Umberto. Polifica: métndo, teorfas, procesos, Sujtos, insticiones y  categorias.
México, Siglo XX!, 1996, pp. 126-127.
= Aguirre Leal, Carlos Enrique. Politicas Publicas, para el desarrollo politico de México:
Las nuavas paradojas del Estado. México, IAPEM, 1998, p. 28.
7« Larazén de Estado debe entenderse como la ordenacién técnica que permite al estado
disponer de los medios y capacidades que tienden hacia la articulacion de |la
dominacién politica...". *...El logos de la razon de Estado es una combinacién de tecnicidad,
racionalidad, calculabilidad y capacidades a desarrollar atendiendo a un solo abjetivo:
obtener resultados eficaces a favor del vigor del Estado..”. Uvalle Berrones, Ricardo.
Los nuevos derroteros de la vida estatal. México, IAPEM, 1999, p. 45,

13



1.3 Definicion de Estado.

Como lo hemos podido percibir, y tomando en cuenla las consideraciones
esgrimidas por Sanchez Gonzalez, la definicion de Estado depende en mucho
de la teoria que lo sustente e implicaciones que esta misma determine.
Tener una idea falsa del Estado acarrea problemas de simplicidad y analisis de

su objeto ¢ una limitada vision de su naluraleza.

En virtud de lo anterior, desde el paradigma de! Neoinstitucionalismo?®,
podemos definir al Estado, “..como un actor autbnemo compuesto
por organizaciones dirigidas por individuos que toman decisiones con
intereses propios y a partir de las percepciones que tienen de la situacién y
problemas de Ja sociedad...”.*®

Desde un angulo de Politicas Pablicas, la definicidon anterior conlleva asumir
quc ¢ Estado no soio fieva a la conformacion de instituciones para regular la
interaccién de los diversos actores en la sociedad, sino también de las
organizaciones gubernamentales y privadas, toda vez que al interactuar
con el restc de la sociedad se generan roles, intereses propios y
percepciones auténomas a partir del desarrollo de estas organizaciones.

Los argumentos para considerar al Estade como en actor autonomo en la

sociedad los defiende Theda Skocpol de la siguiente manera™:

2 En los Gltimos quince afios han aparecido al menos tres enfoques analiticos diferentes,
de esta comiente Hamadas; institucionalismo histérice, institucionalismo de la eleccidén racional
e institucionalismo sociolégico. Consullar a: Hall, Peter A. Y Taylor, Rosemary, C. R.
"La ciencia politica y los tres paradigmas”. En Alare6n Olguin Victor y Zamitiz Gamboa Héctor
(Coordinadores). Enfoques Contemporéneos en Ciencia Politica, de Ia
Revista Conmemorativa del Colegio 25 Aniversario. México, Colegio Nacional de Ciencias
Politicas y Administracién Publica, A, C., 1999, p.p. 15-54.

Vértiz Galvan, Miguel Angel, La corrupcién en los tramites administratives,
Cémo entenderia y cdmo abatirla. (Tesis de Maestria). México, CIDE, 1993, p. 8.
® Skocpol, Theda. (1985). *Bringing the State back in: Strategies of anaiysis in cument
research”, in Sckopol, Evans and Dietrich {Eds.), Bringing the State back in, Cambridge
University press, Cambridge, p. p. 1-37, en Vértiz Galvan, Miguel Angel. Op. cit., p.p. 9-13.
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« EI Estado es un actor. Por que sus organizaciones internas toman
decisiones propias independientes a ilos ofros grupos de interés,
y estas Dependencias participan tanto en la reestructuracion de sociedad y
politica como en la formulacién de sus propias politicas publicas.
Para Hug Heclo, las politicas publicas® son resultado de un proceso
politico, no en tanto como producto del poder y el conflicto, sino porque
éstas son llevadas a cabo en nombre de otros.

» El Estado es auténomo. Por que quienes participan en la formulacion
de poiiticas publicas a su interior son las elites politicas y burdcratas
insertados en espacios publicos para definir acciones de gobiernc que
cambian con el tiempo y no responden a las demandas sociales.
Por ello, las organizaciones del Estadoe finalmente, definen Ila
Agenda de Gobiemno en funcién de las premogativas de los grupos sociales
mas necesitados en coherencia ¢con los fines y particularidades de! Estado.
En otro sentido, las organizaciones del Estado no sélo tienen capacidades
propias, pues también pueden alcanzar sus metas dado gue gozan de

recursos para su funcionarniento.

En sintesis, las organizaciones y actores de la sociedad mas fuertes y
mejor organizados tendran mayor facilidad de introducir sus demandas en la -
Agenda de Gobiemc por parte de los descisores gubemamentales aln y a
pesar de responder a sus propics intereses y concepciones de la realidad

social.

1.4 Régimen Politico.

El Diccionario de Poiitica, define al régimen politico como “...el conjunto de
instituciones que regulan la lucha por el poder y el ejercicio del poder y de los
valores que animan la vida de tales instituciones...” *

¥ Sabre su concepcidn, definicion y diferentes enfoques los abordaremos mas adelante.
* Bobbio, Norberto; Et. al. Diccionario de Politica. México, Siglo XX1, 1995, p. 362.
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Sobre esta definicion, encontramos en primera instancia aue las ingtituciones®

constituyen la estructura sobre la cual se organiza el poder politico,
seleccionando a la clase dirigente y asignandole un rol a diversos sujetos
en su lucha politica; a su vez, las instituciones asumen un papel de normas y
procedimientos que garantizan la continuidad y permanencia el stafus quo
tantc de la lucha como del ejercicic del poder asi como de las
actividades ligadas a este dltimo.

Cabe resaltar el hecho, que de acuerdo al modo de organizacién y seleccién
de la clase dirigente, se formard implicitamente la wvoluntad politica.
Esta voluntad politica, se desarrolia a partir de un sistema de valores por parte
de las instituciones encargadas para tales efectos y por ende, se establece una
direccitn politica adecuada al orden politico, social y econdmico establecido.

Es menester acotar una distincibn esencial sobre los conceptos de
‘régimen politico y “sistema politico” que en muchas ocasiones confunde sus
ambitos de estudio, sobre ello Duverger aclara que este Ultimo,
constituye un aspecto mas profundo en su andlisis pues en &|, no se analizan
sélo a la Instituciones y su disposicion coordinada como régimen politico,
sino también implica estudiarlo en funcién de las relaciones entre el régimen y
los demds elementos de! sistema social: econdmicas, técnicas, culturales,

ideologicas, histéricas, etc. >

Por lo anferior, el “sistema politico™ se estudia bajo la perspectiva de los
aspectos politicos articulados en elementos con roles interdependientes y
diferenciados sobre un ambiente social establecido. Con ello, se identificara
con mas facilidad los enlaces de poder ejercidos por quien o quienes lo
detentan, sus interacciones y medios a través de los cuales pernean la
voluntad politica de la sociedad a quien se gobierna.

3 ge entendera por Instituciones, *...el conjunto de las formas o estructuras fundamentales
de organizacién social, tal como son establecidas por la ley o la costumbre de un
grupo humano...”, “._son también representaciones colectivas que siempre se valoran
en alguna medida, y esa valorgcién constituye un elemento esencial de su eficacia,
La legitimidad de una Institucién -es decir su conformidad con el sistema de valores
de un grupo dado- es uno de los fundamentos de su existencia..”. Extraido del libro:
Duverger, Maurice. Instituciones Pgliticas y Derecho Constitucional. Espafia, Ariel, 1958,
p. 32

H Duverger, Maurice. Op. cit. p. 33.



Con el objetivo de ubicar los diversos tipos de regimenes politicos en el mundo,
se ulilizan ciertos criterios que entrelazan aspectos locales, culturales e
histéricos. De tal forma, se proyectan algunas categorias particulares distintivas
y afines de un Estado a otro, pero difieren en la manera de manejarse en

cuanto a sus sistemas politicos. ™

Una vez establecido lo anterior, podemos afirmar que no existe ningon tipo
ideal de clasificacién para los regimenes politicos, sino tipos modales
los cuales “..simplifican la realidad con fines heuristicos y sirven como
gufas para una mejor comprension...”*® Establecer un nimero adecuado de
tipos de regimenes politicos se definird pues, por cuestiones de criterios,

teorias o usos doctrinales-conceptuales especificos.

Desde el punto de vista Neoinstitucional, Riggs clasifica a los
regimenes politicos, en tres categorias principales: burocracias, monarqulas y
reptiblicas, a las cuales subdivide en unipartidistas, parlamentarias y

presidencialistas.”

Otra visibn como la de Ferrel categoriza los regimenes politicos en:
a) sistemas tradicionales-autocraticos; b) sisteras burocraticos de élite, civil y
militar; ¢) sisternas competitivos polidrquicos; d) sistemas semicompetitivos de
partido dominante; e) sistemas de movilizacidn con partido dominante,

y f) sistemas totalitarios comunistas.™®

A partir de esta Gltima clasificacién, México se sitda en los pafses de
sistemas de partido dominante semicompelitivo, los cuales se caracterizan por
haber mantenido y monopalizado el poder durante un large periode de tiempo,
adn y cuando existen otras opciones partidistas. Este régimen no es dictatorial,
pues supone que el partido dominante puede ser desplazadc por otro en

elecciones politicas.

8 Meady, Ferrel. Administracién Publica: Una perspectiva comparada. México, F, C, E,
36999, p. 355,

Ibidem,
:; Heady, Ferrel. Op, cit. p. 356.

Ferrel Heady. Op. cit. p.p. 358-460.



Es consabido, que al concluir Ia Revolucién Mexicana, se perfilo e! nacimiento
del Partido Revolucionario Institucional (PRI), como partido dominante pues a
lo large de mas de 70 afios en su existencia, fue capaz de monopolizar los
procesos electorales e institucionalizar el mito de la Revolucién surgiendo de
sl y para si, un sistema politico llamado “presidencialista® del cual &l
se erigia como el partido “oficial”, que junto con el gobiemo y la élite politica,
formaban un tridngulo cuasiperfecto para asegurar y mantener el

ejercicio del poder.

De ahi que el sistema politico mexicano® se ha descrito como
“centro-dominante™ y "monista”, dado que centralizd y consolidd el cimulo de
intereses de la poblacion, en tres sectores: obrero (CTM), campesino (CNC) vy
popular (CNOP) denominado “corporativismo” dentro de! PRI, cuya retérica se
erigia como partido del cual emanaba el poder del pueblo, y se delegaba a
partir de! Presidente de la Republica, como sujeto de consense al interior del
partido y legitimacién del régimen ante la sociedad mexicana y extranjera.

Para Lorenzo Meyer, y @ pesar de los vientos de cambio que hoy vivimos,
todavia sopesamos un - sistema politico autoritario, caracterizado por la
institucionalizacién de un pluraiismo politico limitado®. Es decir, séle hay
acceso a la arena politica a partir de la figura presidencial como anuencia,
Unica de poder para los deméas actores politicos congregados en su cupula,
de la que se desprenden subsistemas y cotos de ese mismo poder asociados.

Scbre este punto, es palpable ubicar el papel que desempeiian
los actores poliicos en México, como alcaldes, lideres sindicales,
diputados y senadores (incluso de oposicién), magistrados, empresarios,
periodistas, intelectuales, directivos del PRI; etc; no por representar los
intereses de ta sociedad en su conjunto, sino como lograr por su participacion
una politica subordinada mediante el Presidente de la Republica,

.a través de un sistema de partidos.

* Cosia Villegas, Daniel. €l sistema politico mexicano. México, Joaquin Mortiz, 1886.

“OM i i ia inciplants — Méyicn hacia of siglo XX! -.
eyer, Lorenzo. Fin de régimen y democracia inciplants — Méyico } g

néxico, Oceano, 1998.
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Ofro aspecto que resaltar al momento de evidenciar al autoritarismo.
es la carencia de una auténtica ideologia en la cual se mueve nuestro
sistema politico haciéndaolo pragmitico, el cual se incorpora en funcidn del
orden ideolégico del Presidente en turno. De ahi que de un sexenio a otro,
se hable de estatismo y después de libre mercado; primero nacionalizacion y
luego inversion extranjera o privatizacién; ayer, anticlericalisme y hoy,

nueva relacién Iglesia-Estado, etc.

Dentro de este sesgo al analizar el presidencialismo en México
también se evidencia el total y absoluto desequilibrio de poderes,
dadas las condiciones en las que se encuentra y por las cuales fue elaborada y
ha sido reformada hasta en la actualidad nuestra Constitucién Mexicana®'.
Es por lo anterior, que ahi subyacen los poderes metaconstitucionales del
Presidente de la Republica como titular del Poder Ejecutive, por encima de!
Legistativo y Judicial, respectivamente*?,

Por ende, podemos concluir que si bien hoy se vive una alternancia de poder,
en manos del Partido de Accidn Nacional (PAN), adn sopesamos los
estragos de un régimen “centralizado”, con un sistema politico presidencial
“autoritario” en aras de convertirse a uno “democratico ¢ moderado”, .
de! cual emanan todos los procesos y condicionantes en la esfera del Estado
como instrumento de dominacién de la sociedad civil mexicana; y por ende,
sus politicas publicas.

1.5 Gobierno

Como wuna acepcidn coloquial generalizada el gobierno es definido
"..como e conjunto de las personas que ejercen el poder politico,
o sea que determinan la orientacion politica de una cierta sociedad...”.

*" Caideron, Jose Maria. Génesis del presidencialismo en México. México, El cabaliito, 1988,

. 254.
? Carpizo, Jorge. El presidencialismo en México. México, U. N. A, M., 1985, p. p. 228-233.
“ Bobbio, Norberto; Et. al. Diccionario de Politica. México, Siglo XX!, 1995, p. 710.
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La anterior definicién ofrece dos acepciones bdsicas; la primera, a partir
del poder politico caracterizadc en los Estados Modernos como
poder institucionalizado que va de la mano con la palabra “gobernantes”
quienes gobiernan el Estado y °gobernados” los que son sujetos del
poder gubernamental.

Una segunda acepcidn representa al gobierno como una institucidn publica
legaimente reconocida por los gobernados y de la cual emana el ejercicio
del poder estatal, por medio de una serie organismos que llevan a cabo la

organizacién politica de la sociedad en su conjunto.

Es entonces el gobierno, un ente definido y concreto el cual refleja la soberania
del Estado y la sociedad*. El Estado Moderno se representa a través de su
gobierno del que emanan controles politicos, administrativos y judiciales,
la cual se encuentra representada en el d&mbito de su ejercicio en la figura del
Presidente 6 Jefe de Gobiemao.

Omar Guerrero, define al gobierno "...come el ejercicio del poder del Estado
en la sociedad y, por tanto, es una relacidn que vincula a los dos.
El gobiernc es una formula que compensa el divorcio entre la sociedad y

e! Estado, una forma de relacionar dos entes divididos...™*®

En esta optica el gobierno constituye ef conjunto de instituciones publicas
organizadas para el ejercicioc del poder estatal sobre la sociedad,
manifestando su soberania nacional y ante otras naciones,
cuya accién gubermamental se regula en las leyes, codigos, reglamentos,
decretos, ordenes, etc, congruentes a o estipulado en la

Constitucion Mexicana.

*“ Sanchez Gonzalez, José Juan, Op. cit. México, INAP, p.p. 32-33.
5 Guerrerp, Omar. La Administracian Piablica on 8! Estado Capitaiista. México, Fontamara,
1986, p. 73.
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En Meéxico, la definicion juridica del gobierno significa el poder publico
nacido del pueblo y por el cual éste ejerce su soberanfa nacional y representa
a la Nacidn, legalmente constituido por los Poderes de la Unibn:
Legislativo, Ejecutivo y Judicial. Asi como en sus tres niveles de gobiemo:
Federal, Estatal y Municipal, cuyo objetivo es hacer cumplir fos ordenamientos

establecidos en la Constitucién Politica.

El} auge del Neoinstitucionalismo, ha aportado importantes condiciones
para la Reforma del Gobierno conforme a las nuevas condiciones
politicas, administrativas, sociales, econdmicas y culturales que se viven
en el planeta hoy en dia, mediante la incorporacidn de una

visién organizacional del cambio gubernamental®.

El aspecto sustantivo en el andlisis organizacional es aportar ideas sobre la
conformacién de nuevos gobiemos eficientes, compactos y responsables
frente a la sociedad a la que gobiernan. Sobre ello, el Gobierno no sélo
lo constituyen individuos y grupos con intereses especificos, ni tampoco una
conexidon econdmica de las instituciones gubernamentales con la sociedad,
sino también de los servidores publicos cuyo papel desempefian dentro de la

arena organizacional.

A la luz de la Teoria de la Organizacidon, el Gobierno es definide como
“..una red de organizaciones con pretensiones, nunca alcanzadas
pero requeridas como principio de existencia, de actuacidon homogénea,

logica y continuada...**’. .

Abarcando este concepto, existen tres caracteristicas de tales organizaciones:

“ Arellano, David; Cabrero, Enrique y Del Castillo, Arturo {Coordinadores).
Reformando al Gobierno. Una visién del cambio gubernamental. México, CIDE-Porrja,
2000,

" Areitano, David y Cabrers, Enrique. “Intoduccién. En Arellano, David; Cabrero,
Enrigue y Del Castillo, Arturo {(Coordinadores). Op. cit. p. 7.
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1. La transformaciéon del concepto de gobierng-monolito al de gobierno
como  estructuras  organizacionales diferenciadas en sociedades
complejas y plurales.

La dualidad de las organizaciones gubernamentales.
El gobierno como red de organizaciones.

La primera aproximacién, ubica la imposibilidad de aceptar una relacién
homogénea gobiemno-sociedad a través de la accion del Estado,
sino que esta es heterogénea conforme a los argumentos clasicos de la
modemizacién politica*.

En segunda instancia, ta dualidad de las organizaciones gubemamentales
se esgrimen como formal y legalmente predeterminadaé. en funcién de su
existencia y objetivos que una vez constiluidas adquieren identidad propia de
acuerdo al contexte y complejidades para las cuales fueron creadas.

Al entretejerse las organizaciones de gobierno en base a su identidad y fines,
conforman una red bien organizada sobre fa estructura del Estado.
Cada una de ellas inherenles en cuanto sus acciones y aicances, .
que a su vez se complementan e interrelacionan en &l nuevo espacio publico,
conforme a los marcos legales y nommativos establecidos para su

eficaz funcionamiento.

1.6 Administracion Plblica

Generalmente, Gobierno y Administracion Publica son conceptos que se
encuentran ligados, sin embargo son inherentes el uno del otro,
pues en fa Administracién Publica se refleja la accion del Gobierno con el fin de
satisfacer las necesidades basicas de la sociedad a quien le sirve.
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Desde la visién de Sanchez Gonzalez, la Administracién Publica la define como
“...el conjunto de instituciones y érganos de gobierno encaminados a concretar
sus propositos, regida por un sistema politico y ligada a las condiciones que
imperan en el Estado, principalmente capitalista, donde actia como un
instrumento mediador de [as demandas sociales para su revisién y solucién
por parte de sus érganos, con los que cumple asi su cardcter contradictorio de
mediador y defensor de los intereses de la clase en el poder...”*®

La finalidad y naturaleza de las instituciones y organocs de gobierno es fungir
como mediador entre las demandas de la sociedad con respecto de las
acciones del Gobiermno quien le da hilo conductor a sus actividades legalmente
representadas en el Estado; de esta manera la realizacidn de esas aclividades
de Gobierno a través de la Administracion Puablica le dan legitimidad al Estado

con respecto a la sociedad que se gobiema.

Asimismo, uno de los aspectos basicos a tratar en la presente investigacion
es describir a la reingenieria de procesos y a las politicas publicas come
tecnologias de Gobierno, cuyos fines y metas a su vez se complementan con la
Administracidn Publica, a fin de dotarla de eficiencia y eficacia pues en ella se
constituyen dichos métodos para “.la prestacion de servicios piblicos,
el cabal cumplimiento de las leyes; la direccion y supervision de las labores
necesarias para llevar a la practica la politica pdblica; la realizacién de las
tareas rutinarias; y la solucién de las disputas y demandas que origina el

cumplimiento de estas funciones.. "%,

Scbre esta contextualizacion, y para efectos del presente tratamiento, Heady
revela que el nicleo de la administracién es la politica y las politicas publicas,
entonces la Administracién Publica puede definirse como “...fa formulacidn
realizacion y evaluacion y modificacién de 1a politica pablica...">'. Tales factores
sintetizan los aspectos personales, institucionales, politicos, econdmicos y
otros alrededor del proceso de decisién en la Administracién Publica.

“8 Sobre el concepto de modernizacion pofitica, ver a Cerroni, Umberto. Op. cit. p. p. 64-66.
* Sanchez Gonzalez, José Juan. Op. cit, p. 34.

* Montes de Oca Malvaez, Juan. Op. ¢it, p. 17.

# Heady, Ferrel. Op. cit. p. 35.
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A la par de ecz propucsta, hacis 105 anos 7U's se definid 1a aparicion de ia tan
conocida Nueva Administracion Publica {(NAP), misma que no sélo reafirmo la
ruptura de ia dicotomia entre politica-administracién, sino también propuso la
incorporaciéon de nuevas técnicas administrativas, asi como inculcar en los
administradores publicos valores éticos y morales en el gjercicio de su funcion

para afrontar adecuadamente los problemas de la sociedad®.

Desde una perspectiva de Administracién Pablica Comparada, esta se rige
mediante la caracterizacién de los sistemas administrativos altamente
desarrollados en gran parte de paises desarrollados, en funcidon de cada una
de las asignaciones politico-administrativas a ejercer, ademas que poseen un
alto grado de especializacion interna de los servidores publicos que lo

componen a través de un servicio piblico de carrera sofisticado.

Tal es el caso de Francia, cuyo Jefe de Gobierno es elegido por voto directo y
determina a su Jefe de Ministros y Ministros propiamente, el gobierno central
oscila entre 11 y 21 Ministerios. En este pais e! burdcrata es considerado
funcienarioc puablico por un adecuado servicio plblico de carrera,
cuyo reclutamiento se encuentra vinculado con el sistema educative superior
francés del que se desprenden cuadros altamente capacitados,

con una visién de responsabilidad para el ejercicio publico.

El poder que emana del gabinete es extenso en la medida gue involucra
necesariamente la opinion de la sociedad por medio del Ministro que lo
conduce y cuya participacion como la de los demdas empleados de menor

jerarquia se adhieren a cualquier partido o asociacion politica que simpatice.

En la Alemania Reunificada, el caso es distinto toda vez que posee un
gobierno parlamentario con una legislatura bicameral, un canciller cuyo rol es
de tipo ejecutivo con respecto de las actividades de un presidente elegido por
cinco afos con poderes limitados. En cuanto a los ministros éstos son elegidos

por el canciller y su nimero varia entre 18 y 19 miembros.
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Al iguat que Francia, en Alemania también se cuenta con un servicio publico de
carrera, la seleccion de personal también se circunscribe en las Universidades
y se determina por un principio de escafafén. Los universitarios son sometidos
a examenes riguroscs de cuyo ingreso garantiza seguridad y estabilidad de
empleo ¥ nobles prestaciones laborales.

Para el caso de Inglaterra, el sistema burocratico se identifica como unitario y
partamentario, el poder del Jefe de Gobierno esta sometido a la Corona y su
organizacion se sistematiza en un parlamento subordinado en los asuntos del
pueble con sus diferentes facciones, que no afectan el poder Real de la

Corona Britanica.

Los insumos para satisfacer la demanda de espaciocs publicos de sus diferentes
ministerios es captando egresados de las principales universidades,
quienes participan en un profundo examen de ingreso y al ser elegidos se
capacitan durante dos afos como aprendices, en ese tiempo aprenden una
cultura britdnica del servicio publico que sintetiza su capacidad y honor al

ejercer un puesto de gobierno.

En Norteamérica, el constitucionalismo funge como la base de su burocracia
pues es en la Constitucion de donde emanan los poderes al gobierno limitado
por un presidente elegido por votacién quien a su vez posee la facultad de
elegir a sus secretarios de Estado; sin embargo, el presidente no tiene la
facultad de organizar su Administracién Pulblica, sino que esta sujeta

al Congreso®.

Los cuadros de gobierno son satisfechos en su mayor parte por estudiantes de
universidades prestigiadas, quienes poseen una visidn clara de las actividades

de cada una de las Secretarias de Estadoe a la que ingresan.

*2 |bidem.

 Los precursores del constitucionalismo 6 federalismo  norteamericano  son
Algjandro  Hamilton, Jaime Madison y Juan Jay, quienes aportaron aspectos
importantisimos sobre la teoria del poder presidencial, en Guerrero, Omar.
La teoria de la administracién poblica, México, Harla, 1986, p. p. 280-318.
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En Japén, el sistema administrativo se basa en la constante modernizacién
tecnoldgica y econdmica, el ejercicio de ia funcidn pablics so csgrime aesde ia
Conslitucion y mediante un rigido codigo de conducta. Ei gabinete esta

integrado por alrededor de 12 ministros “ sin cartera” elegidos por un
primer minisiro cuyas facultades son limitadas debido a [a autoridad legislativa
que reside en un poder bicameral o Dieta como drgano supremo del

Poder del Estado.

El accesoc a la burocracia japonesa esta sumamente restringida,
pues se basa en sus universidades a partir de alumnos egresados con honores
y debido a lo anterior son pocos 10$ individuos con tal preparacién académica.

En el caso de México, la Administracion Publica se encuentra intimamente
ligada al Poder Ejecutivo de la Unidn, de quien depende la figura del Gobiemo,
conducida en sus diferentes Ambitos; Federal por el Presidente
de la Repulblica;, Estatal, por los Gebernadores y  Municipal,

por los Presidentes Municipales.

Se han formulado algunos proyectos para el seivicio civil de carrera;
sin embargo, no han tenido existo en la medida que persiste por cultura
burocratica una adhesién a la Adminisiracién Publica caractenizada por el .
clientelismo, nepotismo y discrecionalidad excesiva a diferencia de los

paises desarrollados que devienen de las universidades.

Un servidor publico, en México, es sindnimo de pereza y corupcion,
la baja estima que lo caracteriza la ciudadania en muchas ocasiones demerita
e! ejercicio de su funcién estancada por un sistema administrativo sumamente
centralizado y sobre regulado que proyecta una mentalidad de botin,

para servirse del pueblo y no para servirle a él,
A diferencia de los paises desarrollados, el fungir coma servidor publico refiere

orgullo y pleitesia en funcién del servicio civil de carrera que poseen con el

adecuado campo educativo y cultural.
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Sobre la investigacion retrospectiva que eslamos realizando ubicaremos
a las siguientes Secretarias de Estado para el despacho de los asuntos
administrativos del Poder Ejecutivo Federal en el periodo de 1995 a 1997,
Secretaria de Gobernacion,

Secretaria de Relaciones Exteriores,

Secretaria de la Defensa Nacional,

Secretarfa de Marina,

Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico,

Secretaria de Desarrollo Social,

Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca,

Secretaria de Energia,

Secretaria de Comercio y Fomento Industrial,

Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural,

Secretaria de Comunicaciones y Transportes,

Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo,

Secretaria de Educacion Publica,

Secretaria de Salud,

Secretaria de Trabajo y Prevision Social,

Secretaria de la Reforma Agraria,

Procuraduria General de la Republica,

Departamento del Distrito Federal,

Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal.

La variacion en la sustitucion y creacion de diversas Secretarias de Gobierno,
depende en gran medida de los Planes y Programas establecidos
por el Ejecutivo de acuerdo a las necesidades coyunturales del pais en sus
aspectos politicos, sociales, econdmicos y culturales enarbolados sobre el

Plan Nacional de Desarrollo®.

* Poder Ejecutivo Federal. Plan Naciona! de Desarrollo 1995-2000. México, Talleres Graficos
de México, 1995.
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La adjetivacion meoderna de la Administracién Pdblica Mexicana soslaya el

cumpitmienio de ios siguienies 1oies g iin de gardniizar gque las acciones de

gobierno fundamenten un pleno desarrollo social, politico, econdmico y

cultural®.

a) Preservacion del Sistema Politico: socializacién y reforzamiento de la
cultura politica, celebraciones civicas, sancion de la legitimidad, etc;

b) Mantenimiento de fa estabilidad y e! orden; mediacién de disputas,
represion de extrémistas, defensa del status quo, etc;

¢) Institucionalizacién del cambio: establecimiento de mecanismos de
planeacion, programa de desarrollo, conciliacién de intereses competitivos,
etc;

d) Prestacion de servicios publicos en gran escala: servicios saciales, de
proteccion, empresas publicas, recreacion, etc;

e} Promocion del crecimiento o desarrollo en diferentes campos: inversién
publica, exploracion, descubrimientos, promocién de una ideologia
optimista, etc.

f) Proteccion de los desvalidos: caridad institucional,
leyes antidiscriminatorias, paternalismo, programas de bienestar, etc;

g) Formacién de la opinién publica; regulacién de los medios masivos,
propaganda, relaciones piblicas, ete;

h) Fuerza politica de influencia derivada de la posicion estratégica de la
burocracia: manipulacién de la discrecionalidad administrativa, del

establecimiento de prioridades, del poder coercitivo, entre otros.

Cada una de estas actividades repercuten en la sociedad y son de
transformacion continua e ilimitada que constantemente se ejercen en la
gestién gubernamental; a ello, hay que aunarie el hecho de que hoy en dia
nuestra Administracién Pablica no alcanza a satisfacer todas las necesidades
de la sociedad por lo que en muchos de los casos se obliga a privatizar algunos
de los servicios que ofrece y en ofras, se desconcentraron y descentralizaron

con la finalidad de obtener mayor autonomia de gestion.

* Montes de Oca, Malvaez, Juan, Op. cit. pp. 18-19.
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A continuacién versaremos en delimitar conceptuaimente lo publico y lo
privado, con la finalidad de interrelacionar al conjunto de a
Nueva Administracion Puablica (NAP), como el universo donde subyacen
diversos paradigmas para mejorar su funcionamiento y desarrollo en pro de los
nuevos roles que el Estado actual necesita desempeiiar con respecto de la
evolucionada y exigente sociedad civil a ta que sirve.

1.7 Aproximaciones tedricas para la definicién de los limites entre lo

publico y lo privado.

Como parte del desarrollo primario del Estado nacional™®, éste se caracterizé
por acumular funciones o tareas establecidas en la sociedad civil que
desataron un rompimiento c¢on la organizacion feudal existente y que le
otorgaban fortaleza y control de poder con ios sistemnas de produccién y
distribucién preestablecidos®’.

A partir de entonces, se concibié un proceso de formacion del Estado nacional
disefiado para movilizar los recursos de ia red privada que le agraciaran como
una organizacién mas compacta cuya estrategia de status quo era el llamado
‘bien comun®, estableciendo nuevas reglas del juego que permitieron

cohesionar y fortalecer su poder.

% con excepcion de Inglaterra y Francia, donde sus orlgenes pueden rastrearse hasta dos o
fres siglos antes, la historia del Estado nacional abarca, apenas los Ultimos doscientos afios,
Con anterioridad, las formas de articulacion y dominacién social tuvieron otras modalidades:
tfribus, grupos éinicos, pueblos, imperios, ciudades, feudes. En la mayoria de los casos,
la era modema produjo naciones sin Estado o estados sin Naciones. Sus sociedades
escasamenie diferenciadas que comenzaban a enfrentar el desafio de gestionar las cuestiones
propias de! funcionamiento y desarrollo de un sislema de acumulacién, produccidn y
distribucién que rempia con la organizacién feudal preexistente o transformaba profundamente
las economlas extractivas, recolectoras y pastoriles de las regiones mas atrasadas.
En Oszlak, Oscar, “Estado y sociedad; las nuevas fronteras”. Kliksberg, Bernardo (compilador).
EI rediseio del Estado. Una perspectiva internacional. México, F. C. E., 1994, p. 48.
Ibid.
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Por ende, la exnropiacidn de las tareas vy funciones se enlendisron como
facetas de interaccién social entre el Estado y la Sociedad Civil convirtiéndose
todas ellas en materia de interés comin como instrumento de legitimacion,
lo que significo imponer una nueva division del trabajo misma que se expandia
y modernizaba conforme a esas facetas de interaccidon social entre los
agentes sociales inmiscuidos al beneficiarse de dicho procesos de cambio.

No existe implicitamente, una frontera que establezca los limites entre vida
privada y vida publica como eje articulador de los procesos de interaccion del
Estado y la Sociedad Civil, pues en su arena se esgrimian confrontaciones y
negociaciones politicas que hoy en dia derivan en una Nueva Insfitucionalidad

Democratica®®,

Sobre este aspecto, lo publico y lo privado ne son zonas rivales,
por lo contrario, se complementan con &l fin de asegurar la coordinacién y
cooperacion de los agentes sociales que permite utilizar adecuadamente las

tareas y funciones de la vida social.

Lo privado, es el lugar donde emergen las fuerzas productivas que aportan tas
iniciativas, informacion y tipos de organizacién factores importantes para la .

democracia y convivencia con el Estado a fin de mantener estabilidad politica.

Lo plblico, se concibe como la participacién de voluntades concensadas
orientadas al disefio y cumplimiento del bien comun sobre valores de equidad y
justicia, “...Lo plblico no se agota en el Estado ni en el gobiemo,
sino que también comprende a las organizaciones civiles y sociales...”.

¥ valle Berrones Ricardo. La Institucionalidad Democratica: eje articulador de la
sociedad, el ciudadano y la nueva administracién publica, México, Revista del IAPEM,
No. 46, 2000, p. p. 15-43.

B yhid o 17
e 17.
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Por {o tanto, lo publico y lo privado son caracteristicas que definen una
sociedad abierta o moderna, cuya combinacién expresa la combinacidon de
valores, instituciones de gobierno y principios que reconocen la dignidad de los
ciudadanos, como procesos de interaccion inteligentes, cuyas metas se sitlan

en la plataforma de la Reforma del Estado.

Dicho tema se abordara fundamentalmente en el préximo capitulo, sobre todo
en los temas referentes a la Crisis del Estado y Procesos de la Reforma con la
finalidad de abordar el objeto de principal de estudio de esta investigacion,
es decir, sobre la Reforma Administrativa que originaron el nacimiento de la
Nueva Administracion Publica, sus Paradigmas y Tecnologias de Gobierno

para mejorar su eficacia y eficiencia; sobre todo en México.
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CAPITULO 1Il. ANTECEDENTES PARA LA INSTRUMENTACICON DE
TECNOLOGIAS DE GOBIERNO.

2.1Crisis del Estado.

Para abordar este concepte, tomaremos como punte de partida la visibén de
crisis sistémica expuesta por Habermas®, donde se identifica crisis en el
modelo de Estado Capitalista Tardio®, cuyo régimen ha derivado un conflicto
de clases del capitalismo liberal por su incapacidad de compensar

adecuadamente los recursos “valor'~"sentido” en la sociedad a la que gobierna.

Dicha crisis se ha convertido en permanente y larvada, por la contradiccion de
clases en funcidn de la distribucién asimétrica de la riqueza que inhibe la
lealtad de los gobemados sobre el Estado que en su via fiscal no ofrece los
servicios adecuados de bienestar, lo cual constituye un problema de
legitimacidn del capitalismo tardio.

A través del discurso de Habermas, se identifica que la crisis del Estado es de
orden estructural reflejade de problemas de autogobierno a través de sus
instituciones sociales al verse rebasadas por la voragine de mercado que

asume el régimen capitalista tardio, que ccasicna su desintegracion.

En este sentido, el concepto de crisis para las ciencias sociales se conecta a
partr de dos conceptos generales denominados ‘integracion social® e
“integracién sistémica”®?. El primer concepto, asume el sistema de instituciones
donde se socializan los individuos hablantes y actuantes; el segundo concepto,

implica hablar de rendimientos de autogobiermno.

&0 Habermas, Jurgen. Problemas de legitimacién en el capitalismo tardio. Argentina,
Amaorrortu editores, 1989,

* Bl modelo de Estado Capitalista, nos sirve de modelo conceptual, para los fines de la
presente investigacién, si entendemos la apreciacion de dependencia econdmica a partir de fa
expansion del patron de acumulacion a escala mundial, lo que significo al Estado Mexicano una
subordinacion al modelo de produccidn capilalista, perpetuando una dependencia estructural
como pals periférice con una economfa subdesarrofiada parecida a la de los paises centrales,
tearia que veremos mds adelante.
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A continuacion se esquematiza la estrategia conceptual segin la
tearia de sisternas sustentada por Habermas, con el fin de entender,
el proceso de crisfs sistémica®® del Estado®:

Rendimienios E Rendimientos
de ' sociales del
Sistema «fulogenierme. Sisterna ——FEstage Sistema
Econdmico politico- S0Ci0-
Recaudacion admmzaslralrvo Lealtad de cultural
—_— 4 —
) fiscal . masas
1 i T

Determinantes prepoliticos del sistema normativo

La anterior tabla, segun explica la teoria de sistemas incluye una terminologia
de estructuras normativas, que concibe todo un sistema de sociedad a partir de
su centro de autogobierno. Por lo tanto, en sociedades diferentes se atribuye ai
sistema politico (como centro de autogobierno) una postura supeditada

respecto a los sistemas sociocultural y econdmico.

Asi también, en el plano analitico se mantiene una légica coherente entre los
subsistemas (sociocultural, politico y econdmico), cada uno de ellos con
fronteras estructurales diferentes, pero implicitamente compiementadas,

tal y como io expresa la siguiente tabla®:

52 También son identificados como paradigmas; e! primero, como mundo-de-vida y el segundo,
como sistema.

® - Las crisis surgen cuando la estructura de un sistema de sociedad admite menos
posibilidades de resolver problemas que fas requeridas para su conservacion. En este sentido,
las crisis son perturbaciones que atacan la integracidn sistémica..”. Habermas, Jurguen,
Op. cit. p. p. 16-17.

% Habermas, Jurguen. Op. cit. p. 20.
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Subsistema Estructuras normativas Categorias de sustratc

Distribucién de recompensas
Sociocultural Sisterma de status disponibles privadamente;
Formas de vida subcutturales capacidades de disposicion

Oistribucién del poder legitimo

Politico Instituciones politicas (y coaccion  estructural);
(Estado} racionalidad de organizacion

disponible
Distribucién del poder
) Instituciones econdmicas econdmico (y coacciéon
Econdmico {relaciones de produccién) estructural); fuerzas

productivas disponibles

Los problemas acarreados por el excesivo aumento del mercado en el
capitalismo tardio trae como consecuencia crisis globales especificas de

desequilibrio llamados ecoldgico, antropolgico e internacional.

El desequilibric ecoldégico, se encuentra intimamente ligado a la
sobreproduccion que por un fade parte de que con la aglomeracién de capital
la fase de incremento econémico se institucionalizé; 1o que implicoe a su vez,
altas tasas de poblacidén y por resultado, sobre explotacion de los
recursos naturales, algunos de ellos no renovables, asi como una muitiplicidad

de tipos de contaminacién.

E! desequilibrio antropoldgico, significa crisis de identidad entre los diversos
individuos que componen la sociedad civil en si misma, debido a desajustes en
la organizacion social, rebasados como 1o hemos dicho por [a iniquidad en la
distribucion de la riqueza, creando sofismas en las estructuras de comunicacion
efectiva en el proceso de socializacion, afectando los sistemas socioculturales.

% Habermas, Jurguen. Op. cit. p. 22,
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El desequilibrio internacional propiamente dicho, ha correspondido al desarrollo
de alto nivel de las fuerzas productivas, para la produccion de armas nucleares,
lo Que trae consigo graves consecuencias contra la humanidad, por un efecto
sislematico de dominacion entre los Estados, por sus diferencias enconadas
por sus regimenes en €l que se atenta uno contra otro, naciendo una carrera
armamentista e industria de guerra para beneficio o exclusién econdmica, que
compense el efecto-ocupacion via demanda de bienes de consumo
improductivos para el Estado a fin de acrecentar et valor del uso de capital.

Habermas identifica cuatro tendencias a la crisis especificas del sistema®:

Lugar de origen Crisis sistérnica Crisis de identidad
Sisterma econdmico Crisis econdmica _
Sisterna politico Crisis de racionalidad Crisis de legitimacion
Sistema sociocultural Crisis de motivacion

Como proceso el sistema econdémico requiere como input trabajo y capital;
su output estriba en los bienes de consumo elaborados y distribuidos entre las
diversas capas de los estratos sociales. En el capitalismo tardio su
crisis sistémica radica en el desarreglo del Estado en instrumentar adecuados
mecanismos de mercado, reformas a las leyes econdmicas expresadas ¢como
circunstancias de autorregulacion al proceso de valorizacion estatal, a través
del poder fegitimo y como forma de autogobiemo.

La crisis politica necesita como input la lealtad de masas lo mas indefinidas;
el output corresponde la asignacién de érdenes administrativas con auteridad.
La crisis sistémica se expresa como crisis de racionalidad; es decir,
la administracion piblica como sistema no logra hacer concurrentes,
ni consumar, los imperativos de autogobierno que recibe del

sistema econdmico,
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Sobre este aspecln, |a cricis de identidad toma forma de &iisis de iegitinidad
ante la insuficiencia en el cumplimiento en los imperativos de autogobierno
que recibe del sistema econdmico por lo que disminuye el nivel de lealtad de
masas adecuado, pues la indebida planificacion del Estado cuestiona
severamente la estructura de “lo publico”, poniendo en entredicho el régimen®”.

Conforme se desarro-lla el sistema capitalista, el sistema politico desplaza sus
fronteras hacia el sistema sociocultural, a medida que se expande la
racionalidad organizativa que priva en la administracién publica, se pierde
cultura (tradiciones, folklore, etc.); toda vez que despoja a ésta dltima de las
medidas pertinentes que le dan su propia legitimacion,

La crisis sociocultural adquiere su input de fos sistemas politico y econdmico:
bienes vy servicios susceptibles de compra y demanda colectiva,
diligencias legislativas y administrativas, seguridad social y publica, etc.
Las crisis de output son generadas por los otros dos sistemas gque son
trastornos del sistema sociocultural a la vez y que dan como resultado
déficit de legitimacion.

En sintesis, Ia paradoja  fundamental del Estado en el
capitalismo contemporaneo®, se refiere a que el sistema econémico no
produzca la cantidad necesaria de bienes y servicios, o que el sistema
administrativo no contribuya con disposiciones racionales a la altura necesaria,
o que el sistema de legitimacién no brinde motivaciones culturalmente segtin su
categoria solicitada; todas ellas, en beneficio de la sociedad gobernada.

% Habermas, Jurguen. Op. cit. p. 63.

En resumen, Habermas lo sintetiza como *...Défict de racionalidad de la administracién
publica significa que el aparato dei Estado, en determinadas condiciones, no puede aportar al
sistema econdmico suficientes rendimientos positivos de autogobierno. Déficit de legitimacidn
significa que con medios adminisirativos no pueden producirse, o conservarse en la
medida requerida, estructuras normativas pertinentes para la legitimacion, Habermas, Jurguen.
Op. cit. p. 66.
 Sonntag, Heinz Rudolf y Valecillos, Héctor. El Estado en el Capitalismo Contemporaneo.

México, Sigio XXi, 1563,
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En suma, hemos dilucidado sobre aspectos esenciales acerca de la
crisis sistémica econodmica, politica y sociocultural del Estado; sin embargo,
para los fines y aplicaciones de la presente investigacién daremos importancia
a la crisis politica, ya explicada es resultado manifiesto de una crisis estructural
de legitimidad y racionalidad de la Administracién Publica®.

En congruencia con lo explicado, abundaremos sobre la crisis de Iegitimidadm,
que como sabemos entro en franca crisis de tipo estructural,
guedando en entredicho la funcion del Estado como eje rector de fa economia,

interpretado como Estado Gendarme o Policia.

Nace entonces la figura del Estado del Bienestar o Providencia, cuyo fin es
articular un sistema de legitimidad’' diferente, conforme a los nuevas
coyunluras histéricas. Al respecto, Cabrero profundiza *.. El Estado se legitima
no sblo por el poder conferido, sino por la finalidad de ese poder conferido,
es decir, por el criterio del servicio y del interés plblico que simbdlicamente
pemea las acciones y el comportamiento estatal...”’%,

& Sobre los mismos criterios habla Wolfe, al relacionar la crisis de legitimidad del Estado con la
ausencia eficaz y eficiente en la actividad gubemamental sobre los asuntos de” lo publico”,
misma que grea un campo de ingobernabilidad de orden estructural. Examinar a: Wolfe, Alan,
Los limites de 1a legitimidad. México, Sigto XX1,1980, p. p. 349-374.

9 Cabrero Mendoza, Enrique. Evolucidén y cambio en la Administracién Pablica.
Del Administrador al Gerente Publico. México, . N. A. P, p. p. 11-20.

™ Hablar de legitimidad implica conceptualizarfo desde diferentes perspectivas ledricas;
sin embargo, y sin ahondar en fines especificos, su conceplo puede ser entendido como la
credulidad en un orden social determinado, sustentado a partir de diversas visiones.

Con Gramsci, la credulidad del poder de Estado y la dominacién de clase se explican como
hegemonia, de I3 que se desprende el talento de dingir moral e intelectuaimente a la sociedad
bajo un proyeclc de clase. Bajo este paradigma subyacen elementos de orden cultural, juridico
a ideoldgico, que cohesionan a la sociedad a favor de la instrumentacion de una
politica publica por efemplo. Acudir a: Portelli, Hugues. Gramsci y el Bloque Histérico.
México, Siglo XXI, 1989.

Para Weber, el Estado Moderno respalda su legitimidad a partir de ia legalidad, recummiendo a
ordenamientos jurldicos que justifican el senlido de! Estado en la sociedad. Leer a:
Barenstein, Jorge. El andlisis de la burocracia estatal desde la perspectiva weberiana.
México, CIDE. Ensayos, Coleccitn Administracion Pablica, 1989, p. p. 16-88.

Como lo hemos visto, Habermas o define como un sislema social instituido a través de
aspectos sociocullurales, econdémicos y poifticos por el Estado hacia la sociedad a fin de
oblener un ambiente adecuado para gobernar. Consultar a: Habermas, Jurguen. Op. cit
"Hahermas, Jurguen. Op. cit. p. 16.
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De hecho, el gobierno visto como empresa publica también se legitima por esa
finalidad, asi también la empresa privada se legiimzc &n razon de su
contribucién al desarrollo nacional, que asume su rol en ia sociedad como
generador de empleo, inversidn y contribucion al crecimiento econémico,
cuyos valores son suficientes por ios beneficios que brinda.

A pesar de los nuevos sistemas de legitimidad implantados por ese
Estado Benefactor o Providencia, de nueva cuenta se sustenta una crisis a su
interior que empezd a verse deteriorada, al cuestionarse su capacidad de
intervencién sobre los aspectos de caracter privado nacidos del alte grado de
evoluciéon econdmica, social y sobretodo, tecnoldgica de inercia mundial,
que pusc en entre dicho la inoperancia de gobiernos sobre todo,
de aquellos con regimenes de tipo autoritario respecto de las sociedades

cada vez mas abiertas’.

Al objetarse severamente la actividad gubernamental, se cuestiond;
por ende, a la Administracién Puablica por su inmensa complejidad
organizacional, derivada de jerarquias verlicales y de orden burocratico,
que no respondian a las exigencias de los nuevos oidenes sociales
establecidos por los sistemas capitalistas que han impulsado un
mercado econémico global, mejor conocido como “liberalismo economico”.

La crisis del Estado Mexicano™, se refizja como ya lo mencionamos a un -
modelo econdmico similar al norteamericano factor que determind su
dependencia estructural, lo que ocasiono en las diferentes etapas del
capitalismo mundial la asignacién de un ro! determinado segtin la

divisién internacional del trabajo.

™ Prats i Catald, Joan. La modernizacion administrativa en las democracias avanzadas:
Las politicas de 1os 80: Contenidos, marcos conceptuales y estrategias.
Escuela Superior de Administracion y Direccién de Empresas (ESADE), Espafia, 1992,
. p. 8-10.

Z El Estado Mexicano come tal, se conformo en 182t al ser reconocido como
nacion independiente, con caracteristicas propias en su poblacion, teritorio, e idioma.
Desde entonces, inicid un proceso de lucha a fin de institucionalizar el poder que formara el
aparato de Estado, misma que tuvo éxito a la llegada de Judrez como presidente legitimo,
quien asumid la separacion de poderes entre el Estado y la Iglesia) y sobre todo,
en el reconocimiento del poder civil sobre el eclesidstico; asi el Estado comenzé a tener
razén de ser y logos especificando actividades propias a las Instituciones y articuiando

mecanismos politicos, econdmicos y sociales sobre la sociedad civil mexicans.
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En e! andlisis, se configura la tan llamada “dependencia econémica™ que nos
abate hasta nuestros dias, que en términos de la CEPAL’® se esquematiza a la
luz de la teoria del subdesarrollo’™, como centro-periferia que determina a
México como un pais periférico subdesarrollado asi como supeditado a las
determinantes y condiciones econdmicas imperantes del mercado que afecten
la economia de los paises centrales o desarrollados.

El fenémeno de crisis del Estado Mexicano se ha significado en diversos
periddicos histdricos que a principios del Siglo XX, se reflejo en el inicio de la
Revolucion Mexicana que marco cambios profundos en la estructura interna de
un nuevo Estado que hacia 1929 consolido las condiciones de conservacion de
su poder como ya lo establecimos con un régimen centralizado y autoritario,
instrumentado un sistema politico presidencialista con partido oficial (PRI).

El Estado Mexicano tomo un papel intervencionista sobre todas y cada una de
las actividades sociales, politicas, culturales y econdmicas efectuadas
en el interior de la sociedad mexicana, cuyo proceso tuvo un periodo de
adaptacion que desde el punto de vista econémico, senté las bases
a fin de articular un tipo de patrén de acumulacion fordista que ya los

paises centrales habian substituido™.

™ Gusrieri, Adalfo. La obra de prebisch en la CEPAL. México, F. C. E., Lecturas: 46* y 46,
1982,

" Pinto, Anibal. La teoria del subdesarrolio de la GEPAL. México, Siglo XX Editores, 1980.
L = patrén de acumulacidn fordista infiere el uso de maquinaria para la fabricacion
semiautomatica en serie de productos de consumo y/o uso, pues facilito el desemperio de la
mano de obra calificada para su elaboracién lo que trajo beneficios por el aumento en el
desarrollo de bienes de capital, asi como detener los movimienios obreros gestados a
principios de siglo. Dicho modele econdmico, tuvo éxito en los afies 20°s y 30°s y fue utilizado
por parte de los paises centrales (Estados Unidos de Norteamérica, en nuestro caso),
que al ver agotado dicho modelo econdmico por fa crisis de los 40°s se vieron en la necesidad
de reemplazarlo. Para profundizar sobre el tema, leer a: Bedolla Gardufio Ethel y
Mendoza Rodriguez Francisco Ricardo. Crisis y reconversidn industrial: Hacia una
modalidad de legitimacién del Estado Mexicano. Tesis de licenciatura, México, 1991,

p. p. 99-254.
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El Estado Mexicano planted una politica econdmica de “crecimiento hacia
adentro” 6 “sustitucién de importaciones™’® resultado de la depresién de los
afios 30's y las dos guerras mundiales, que a lo largo de ese periodo se
planificc una estrategia a fin de fortalecer los distintos sectores productives
del pais mediante el reparto de tierras, manc de obra barata,
abasto de energéticos, y desarrollo industrial.

Durante ese lapso de tiempo, peliticamente la hegemonia del Estado Mexicano
consolidaba su régimen y sistema politico, en la medida que (a sujecién de la
presidencia dejé de depender de celebridades y/o caudillos relacionados con [a
Revolucién Mexicana;, es decir, la figura presidencial se institucionalizd e

independizé -afirma Meyer-, *. hasta del propio presidente. "™®

, expropiando
"..gran parte de los poderes legislative y judicial, asi como de los

gobiemos locales...”

Socialmente, se exirapolaba un prototipo de sociedad mexicana a la
“norteamericana”, tomando rasgos culturales (relacionados inherentemente a -
su desarrollo  tecnoldgico). Dicha influencia scbretodo musical se
relacionaba en todos los estratos sociales, como un ‘mundo de vida"
artificialmente adquirido, que dejaba ver la gran diferencia entre pobres y ricos.

™ En México, la instrumentacion de esa polftica econdmica se tiene identificada de
1948 a 1955. La susltititucién de importaciones, “..dio al pais oportunidad de cambiar la
estrategia basada en la exportacitn de productos primarios por otra denorninada crecimiento
hacia adentro, apoyada en el mercado interno y en ef fomento a la industria con el propésito de
sustituir la importacion de productos manufacturados, estrategia que se fortalecid durante la
guerra por la escasez de oferta de los palses industrializados y los aumentos de Ia demanda
interna...”. Tomado de la pagina de Intemet:
htpp/Avww.cddhcu.gob. mx/camdip/ecoleg/libro3.htm

™ Meyer, Lorenzo. Op. cit. p. 45.
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De nueva cuenta, el Estado Mexicano asumio su papel intervencionista at ver
agotada su politica econémica sustitutiva que hacta 1954 provocando su
primera devaluacion®, creando otra mas de caracter “proteccionista’,
fase denominada como de  “crecimiento  hacia  fuera” o
“desarrollo estabilizador®, que trajo consigo o que muchos conocemos

como el “Milagro Mexicano™®,

En esta ocasion, se logro aportar un significativo desarrcllo econdmico,
soportado por el auge de la industria petrolera, que fortalecit la produccién
de los diferentes sectores productivos del pais, aumentando las exportaciones
y entrada de divisas provenientes de capital externo, sobre todo reflejadas en el

aumento de inversion extranjera y establecimiento de sus industrias.

Hacia los afios 60°s, el auge de la guerra fria y la guerra de Vietnam originaron
diversos movimientos sociales (estudiantiles sobretodo) en protesta por la
desigualdad y pobreza;, que por un lado, socavaban ios paises del
bloque capitalista y por el ofro, imponian los pafses del bloque socialista,

hacia los paises subdesarroliados.

Lo anterior, configuro uno de los hechos mas tragicos en la historia del
México contemporaneo, y reflej6 la extremada intoferancia del
régimen mexicano provista ya de una clase politica definida hacia su sociedad.

* Ibid.

8 « La sobrevaluacion del peso por el crecimiente de los precios internos, mayor al de los
Estados Unidos de América, y las importaciones necesarias para la recuperacién en 1853
determinaron un saldo negativo en la cuenta cormmiente; para cubrirlo se redujo la reserva de
divisas y hubo indicios de salida de capitales, por lo que en abril se modificé el tipo de cambio
de 865 a 1250 pesos por délar.” Tomado de la pagina de Internet:
htpp/iwww. cddhcu.gob.mx/camdip/ecolegflibro.htm

# Dicha fase se encuentra identificada de 1955 a 1978.

8« México fue el unico pals en América Latina donde la presién inflacionaria se controlaba
porque su estructura productiva respondia al aumento de la demanda, ademas de la
coherencia con que se enfocaba el proceso de industrializacién por parte de los diversos
goblernos..". Tomado de la pagina de Internet;
htpp/fwww.cddheu.gob.mx/camdip/ecoleg/ibro? htm
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Eventos sangrientos como los del 28 de octubre de 1968 y 10 de junio de 1971;
pusieron al descubierto a la sociedad mexicana los limites y alcances del
régimen a través de su sistema politico.

Al respecto, Meyer destaca: “... Tlatelolco fue e! sangriento inicio de la lenta
movilizacién y transformacion de |la conciencia civica mexicana. Fue el principio
del desvanecimiento de las ilusiones, de la pérdida de sentido de la
“formula politica® vigente -revolucidén, justicia social, institucionalidad,
soberania, etcétera- y el inicio de una transicidn que lleva treinta afios y aun no
concluye..."®

Ante el agotamiento y crisis del patrén de acumulacién fordista en México,
hacia finales de los afios 70's se vio reflejado en el aumento de importaciones;
inhiblendo asi, la inversion extranjera. Asimismo, se vieron un tanto afectados
los sectores productives del pais, lo que obligo a disminuir las exportaciones y
finalmente, un déficit del gasto publico, por falta de una adecuada politica fiscal
que obligo al Estado- Mexicano a través su gobiemoc a solicitar

financiamiento externo y por ende, deuda externa.

“...Podemos resumir la evolucién de las acciones de la politica
econdmica durante el periodo det Desamollo Estabilizador de la
siguiente manera: ia politica estaba basada en tres objetivos:
1) crecimiento econdmico, 2) estabilidad de los precios y 3) estabilidad
de ia balanza de pagos, expresada en el mantenimiento de un tipo de
cambio fijo. Se usaron tres instrumentos de politica econémica para
alcanzar estos objetivos: el gasto del sector pablico, 2) la politica
monetaria mediante el uso de! encaje legal y 3} préstamos del exterior®.

b " Meyer. Lorenzo. Op. cit. p. 50.
* Extraldo de la pagina de Intemet. hppiiwww.cddhcu.gob.mxicamdip/ecaiegiiibro?.ntm .
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El auge de petroleross, que sostenia la economia mexicana hacia finales de los
70°s y principios de los 80's, entro en franca crisis en 1982 ocasionando
su completo resquebrajamiento y por consecuencia, de su economia.
Aunado a ello, ante el desmesurado aumento de Ia tasa de
interés internacional, se desprendié un sobreendeudamiento externo gque

incluso hasta nuestros dias no hemos podido superar.

Con el fin de combatir la crisis econémica de 1982, se creo el
Programa |nmediato de Recuperacidn Econdmica (PIRE), enfocado al
“.control de la demanda agregada, el restablecimiento gradual de la
estabilidad de precios, por lo que el ajuste debia iniciar con el saneamiento de
las finanzas publicas...” cuya finalidad se centraba en proteger el empleo,

abatir la inflacién y recuperar el crecimiento®.

De antemano, el programa anterior se encontraba funciohande cerrectamente y
se auguraba una recuperacién econdémica pero, hacia 1986 de nueva cuenta
incidié el retroceso en los precios del petrdleo, situacién que desmejoro la
economia mexicana lo que motive un aumento en el déficit fiscal e inflacion.
Por lo que se instrumento, un programa que contrarrestara tales situaciones
denominado Programa de Aliento y Crecimiento (PAC)”.

Una de las politicas econdmicas durante este periodo se trasluce en la
admision de Meéxico, al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT), que de alguna forma busce incrementar el sector industrial.
Hacia finales de 1987, se firmo el Pacto de Sclidaridad Econdomica (PSE),
destinado a ajustar los niveles de inflacion y convenir los soportes para un

crecimiento productivo.

B « El petréleo se convirti en un importante apoyo para el crecimiento. Las reservas
probadas de hidrocarburos (medidas en barriles) pasaron de 11,160 millones de bariles en
1976 a 16,000 milones en 1977; 45,800 milones en 1979 y 60,100 millones en 18980,
Sin embargo, el aprovechamiento de la riqueza petrolera mexicana y su transferencia hacia
ofros sectores de la economia exigia cada vez mayores inversiones e importaciones de bienes
intermedios y de capital..". Informacibn extraida de la pagina de Intemet:
htpp/Awww.cddheu.gob.mx/camdip/ecolegftibro14.htm,

¥ Checar 1a pagina de internet: htpp/fiwww.cddhcu.gob.mx/camdip/ecoleg/tibro25.htm.

* Bedolla Gardufio, Ethel y Mendoza Rodriguez, Francisco Ricardo. Op. cit. p. 172.

* Examinar ta; pagina de Intemnet: htpp/Awww.cddhcu gob_mx/camdip/ecoleg/libro26.htm,
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Desde el punto de vista politico, la sociedad mexicana comenzé a cuestionar
fuertemente la actuacién del Estade por parte de 05 gubiemos priistas,
situacién que desgastaba la imagen por consecuencia, del presidente en tumo.
Es por eso, que en los afos B0's se haya tomado la decision de incorporar
economistas a grado presidencial apostando a las “._transformaciones
econdmicas en apoyo de fa economia de libre mercado...”®.

Asimismo, en el aspecto social la marginacién, el desempleo y la pobreza,
aumentaban constantemente, situacién que generaba un amplio descontento
entre los diversos sectores de la sociedad mexicana principaimente,

el empresarial y eclesiastico.

A finales de los BO's, se creo el Paclo para fa Estabilidad y el
Crecimiento Econdmico (PECE), cuyas metas eran: alcanzar la recuperacion
econdmica con estabilidad de precios, liberar los mercados financieros,
limpiar las finanzas pudblicas, renegociar el pago de la deuda externa,
acelerar la desincorporacion de empresas pulblicas y promover la inversién

exiranjera, entre otros®",

Desde el punto de vista politico, las elecciones de 1988 pusieron en entredicho
de nueva cuenta .al régimen autoritarista mexicano y sobretodo,
la legitimidad del presidente priista electo®; ante ello, a fin de concentrar la
legalidad del Estado via su régimen, sistema y partido, se procedié una reforma

integral a todas sus instituciones como especie de “transicidn democrética™ %

s Meyer, Loranzo. Op. cit. p. 52.

! - En materia de polltica econémica el esfuerzo consistié en un conjunto de reformas
estructurales incluyendo la fiscal, privatizacién de empresas, renegociacién de la deuda
externa, reforma del sistema financiero y la apertura comercial. El gasto puablico se redujo y se
eliminaron los diferenciales de precios en energia eléctrica y fos subsidios a las petroquimicas
y a la banca de desamolo..”. Verficar la pagina de Intemet:
htpp/hwww.cddhou.gob. mx‘camdip/ecoleg/libro30.htm.

% De acuerdo con la controvertida autenticidad de las cifras gubernamentales; el PRI,
con Carlos Salinas de Gortari, obtuvo el 50.74%; en segundo lugar, quedd

Cuauhtémoc Cardenas Solorzano, representante politico del FDN-Partido Mexicano Socialista,
con el 31.06% y en tercer lugar, Manue! J. Clouthier, abanderado def PAN, con el 16.81%.
Informacion extraida de Sanchez Gonzalez, José Juan. Op. ¢it. p. 126. Tomada por el autor de
Pimentel G., Neri y Rueda Castilto, Francisco J., * México, julio de 1988: zhacia una transicion
democratica?, en Revista |ztapalapa, México, No. 16, julio-diciembre 1988, p. 23-24.
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Es en efecto la rigurosidad de la “transicidén palitica”, pues en aquel entonces el
PRI ya no gobermaba como mayoria, sino exclusivamente en la presidencia y 1a
mayor parte de las gobernaturas, teniendo ya representantes de la oposicién
tanto en la Camara de Diputados, como la de Senadores; que si bien es cierto,
no representaban una mayoria tenian mas libetad en la capacidad

de movilizacion y acceso sobre la arena politica.

Asi también, incidio la creacion del Instituto Federal Electoral (IFE} y el
Registro Federal Electoral como oferta politica del régimen gobernante y otros

cambios necesarios para levar a cabo la adecuada gobernabilidadg".

Durante el dltimo afto de gobierno del régimen neoliberal, se empezaron a dar
los primeros indicios de la caida de la clase politica mexicana que nos habia
gobernado durante mas de 30 afios, debido a que a partir de las
reformas insaculadas en e PRI como partido de Estado,
vinieron las contradicciones irreconciliables a su interior y fragmentacion

politica de intereses.

Tal situacién pudieron conllevar los asesinatos contra el candidato del PRI a la
Presidencia de ia Repiblica, Luis Denalde Colosio, y posteriormente contra
otro de los mas connotados dirigentes y coordinador de los Diputados Electos
del mismo partido, José Francisco Ruiz Massieu, asi como la rebelién armada
por parte del Ejército Zapatista de Liberacion Nacionai (EZLN).

* 1bid.

™ La gobemabilidad la podemos comprender como la capacidad que tiene el Estado para
lograr consensos sociales a los planes y programas instrumentados por el Gobiemo,
Ildea extraida de: Cedillo Hernandez, Miguel. La Modernizacién de la Administracidn
Pablica en México. Tesis de Maestria en Administracidn Publica, México, UNAM, Facultad de

Ciencias Politicas y Sociales, p. 33.
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Quizas podriamos factiblemente decir, que en esos momentos presencidbamos
la muerte de la clase politica nnsrevehicionaric ¥y por ende, € principio de ia
descomposicién det presidencialismo absoluto, ta hegemonia en la
particularidad de los diferentes sectores de 1a sociedad perneaban
aires de cambio, sin embargo las elecciones 1994, demostraron todavia los
ultimos recaudos del régimen mexicang del siglo XX.

En el aspecto social, a pesar de la instauracion del Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL), no surtid los efectos esperados ante el rezago
histdrico-cultural de la pobreza desmedida convertida en miseria de un tercio
de la poblacion mexicana en su mayoria indigenas, pues realmente no llegaban
los recursos a sus manos sino malerializados en obras, a poblaciones o
areas rurales politicamente beneficiadas.

La instauracion del Estado Neoliberal comenzaba como proyecto a fargo plazo,
con la llegada al poder del dltimo posrevolucionario gobemante en la figura de
Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, continuaba el proyecto de globalizacion y
aperiura comercial que la inercia mundial exigia que comenzd con la crisis
heredada del antiguo régimen gobemante,

La entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio (TLC) y otros con paises de -
Centroamérica y América del Sur son prueba de ello;®® sin embargo,
los sucesos histdricos sefialados desde el punto de vista econdmico,

afectaron negativamente en los mercados de capital.

De ahi la inevitabilidad de la crisis de 1994, que trajo consigo innumerables
consecuencias que a nivel econdmico se tradujeron en: fugas de
capital externo listo para inversidon productiva a nivel nacional, devaluacion de
nuestra moneda, pérdida del mercado de exportaciones e importaciones
por e| brutal cambio en el régimen monetario, quiebra de empresas de

mercado nacional y extranjero, etc.

¥ Sanchez Gonzalez, José Juan. Op. cit. p. 145.
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En el aspecto politico, ios partidos de oposicidon comenzaron a ocupar mas
espacios politicos de poder, resaltando el PRD, al ganar las elecciones
electorales del Distrito Federal en 1997 a manos de Cuauhtémoc Céardenas

Solorzano, confermandose como segunda fuerza electoral en esos momentos.

En lo social, sobrevino una oleada de desempleo, inseguridad publica, pobreza,
desintegracion de ndcleos familiares, incremento de zonas marginadas,
sobrecontaminacidén, etc. En un momento dado, podriamos decir,
que la realidad habia alcanzado y rebasado al Estado Neoliberal Mexicano,
a manos de la clase politica priista posrevolucionaria tecnocrata,
que era incapaz de solventar las necesidades de su sociedad hay que eran

muestra fehaciente de su franca crisis.

A continuacién hablaremos sobre Reforma del Estado, reforma administrativa,
Reforma de! Estadec en México y sus reformas administrativas
contemporaneas, claves para el desarrolio de las instituciones que conforman
el Estado Mexicano, para de esta manera comprender los antecedentes de la
incorporacién en la Administracién Publica como efecto modernizader de las
tecnologias de gobierno que en nuestro caso de estudio, lo representan a nivel
macro las politicas pablicas y a nivel micro u organizacional la

reingenieria de procesos.
2.2 Reforma del Estado.

Mucho se ha habiado sobre Reforma del Estado®, pero en muchas ocasiones
se cae en el error de confundir al Estado con régimen politico o con gobierno,
toda vez que en apariencia se tratan de conceptos instrumentalistas de
identificar al Estado como aparato, reformas al régimen politico,
reformas al gobiemo o a sus acciones reflejadas como reformas en su

administracidén pabfica.

s Rodriguez Araujo, Octavio. ‘Reforma del Estado. Limites y Perspectivas” en Revista
IAPEM, Reforma del Estado, Gobierno y Adminisiracion Publica hacia el Nuevo Milenio
(Memoria), México, No. 32, octubre-diciembre 1996, p, 13-23.
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Para Araujo, e *“.conjunto de propuestas relacionadas con la llamada
Reforma del Estado ha <ide azociads, desde iinaies de la década anterior en
diversos paises del mundo, a otro concepto: la modernizacién, que no es otra
cosa que la adecuacion de las estructuras estatales y de gobiernc a las
necesidades del nuevo modelo econdmico mundial conocido como

“globalizacién econdmica...”".

Nosotros concordambs con la acepcion anterior, y por ello es atit comprender
tedricamente, la significacion de Reforma del Estado, asi como distinguirla
de la reforma administrativa. El espectro de Reforma del Estado,
es sumamente amplio; dado que involucra a su vez, un sinndmero de micro
reformas segun su modalidad; es decir, como reforma econdmica, politica,

social y administrativa dependiendo de una coyuntura especifica de analisis.

En tal sentido, detectamos que la Reforma del Estado trata de redefinir los
alcances y limitaciones enlre lo que es de dominic publico y privado,
apartandose de convertirse en un actor intervenciconista sobre la sociedad a la
Gue gobierna, para tomar un rol de Estado Servicial, ajustado a las
necesidades sociales, politicas, culturales y econdmicas que imponga la
sociedad baio la inercia de globalizacién e interdependencia mundial®.

La instauracion de la Reforma del Estado se aplica desde arriba; o sea,

por quienes o quien (segun sea el caso) ostente el poder.

Frecuentemente, la instauracién de un proceso de Reforma del Estado conlleva
implicaciones turbulentas y a veces, explosivas por las actividades en fos
procesos sociales e institucionales mas significatives; por ello, es importante
aplicario con el debido concenso, mediante la articulacion de mecanismos
necesarios que brinden soportes legales y legitimos al o los proyectos
reformadores y asi evitar resistencias e inercias habidas para su aceplacion.

*’ Rodriguez Araujo, Qctavio. Op. ¢it. p. 1
P 1
'J- "

[+ 5.
® Sanchez Gonzatez, locs Juan. O p. 40,

o
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Sobre este punto, S&nchez Gonzalez sugiere cuatro estrategias principales
para enfrentar la inercia y resistencia a la Reforma det Estado®®:

1*) Esperar que la historia brinde Ja oportunidad para la reforma,
o adoptar una aproximacion por fases a partir de fa introduccion de
efectos de choque para desactivar los asuntos problematicos,
reducir ia realidad y aumentar la propension a innovar.

2* ) Limitar la reforma a la masa critica minima y actuar maduramente;

3® ) Desplazar apoyo desde las estructuras de poder existentes; y,

4?2 )y Construir bases de poder, organizaciones y elites alternativas. Una
Reforma del Estado exitosa requiere combinar estas cuatro estrategias,

todas ellas riesgosas y exigentes,

Conforme a lo anterior, es necesario generar certidumbre a fin de afrontar los
retos para la Reforma del Estado; en tal caso, es necesario allegarse de
personal competente con capacidad estratégica para comprender las

magnitudes de la reforma, basadas en la aplicacién de politicas pablicas
adecuadas que conformen una Agenda integral para los diferentes sectores

de la sociedad.

Otro factor importante, para la Reforma del Estado se basa en ubicar
consultorias particulares de apoyo para la toma de decisién del gobernante ylo
sus allegados responsables de las Instituciones de Gobierno, con la finalidad
de ubicarse como unidades asesoras, en la toma de decisibn y mejora

organizacional segun fa plataforma ideoldgica instituida en cada pais.

Siguiendo a Sanchez Gonzilez, la Reforma del Estado posee tres acepciones
basicas: “..1)} por su posicion (econdmica, politica, social, administrativa y
juridica); 2) por sus propositos y 3) por su enfoque. Esta agrupacién permite
apreciar el grade de complejidad en el uso, enfoques e interpretaciones de la

Reforma del Estado..."'®.

% Sanchez Gonzalez. Op. cit. p. 43.
% Sanchez Gonzalez. Op. cit. p. 44.
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Para ubicarnos esencialmente sobre nuestro objeto de estudio y no perdemos
en el cosmos del andlisis acerca de 12 Reforma dei Tsiado; describiremos en
un primer momento, la posicidn administrativa que sostiene no sbdlo el
redimensionamiento del tamafio del Estado, sino una reforma administrativa
que adapte el gobierno conforme a las recientes atribuciones estatales.

En funcién de la visién administrativa, la Reforma del Estado se ubica a partir
de ftres periodos: uno, la transformacién del papel del Estado; dos,
la reestructuracion y reduccion de su aparato institucional y tres, el recorte de la
asignacion de personal. Estas secuencias son conocidas en China como el

Plan de la Triple Decisién o el Principio de las Tres Fijaciones™".

E! primer periodo, expresa la adopcién de cuatro medidas a fin de reducir la
intervencién del Estado con respecto de su rot sobre la sociedad, siendo éstas,
la privatizacion, la  desmonopolizacién, la desregulacidn y la

descentralizacion'®.

E! segundo perivdo, comprende reconfigurar nuevos organigramas a fin de
plantear si es necesaric concentrar las funciones de una institucion a ctra o
desapareceria, en virtud de haberse desfasado los fines y actividades para los
cuales fueron creados de acuerdo a un proyecto de Estado o programa de -
Gobierno. Esta concepcién toma forma de desaparicién yfo fusion de
Secretarias de Estado, Subsecretarias, Direccicnes Generales, etc.

®! ganchez Gonzélez. Op, ¢it. p. 51, Tomado a su vez por el autor de Oszlak, Oscar.
“La Reforma del Estado: el dia después”. En Bodemer, Klaus, Reforma del Estado.
Mis alla de la privatizacién. Montevideo, Friedrich Ebent Stifundg (FESER), 1893, P. 36.

"2 |bid. Estas cuatro medidas, tienen coma misién disminuir la intervencion del Estado.
La privatizacién, significa vender a la iniciativa privada infraestructura publica a cargo del
Estado por medic de sus Instituciones encargadas de [a produccion de algunos bienes yfo
prestacién de servicios publicos; la privatizacidn puede ser total, periférica o de gestion.
La desmonopolizacidn, se refiere a disminuir fa produccién de determinados bienes ylo
prestacién de servicios publicos a cargo det Estado, para abriros a ia competencia privada.
La desregulacién, implica facilitar Jas actividades en la produccion de bienes y/o prestacion de
servicios publicos por parte del Estado, modemizando el marco jurldico que los regula
traducido en normas, reglamentos, leyes etc. La descentralizacidén, se traduce en
desincorporar politica y administrativamente determinadas funciones exclusivas del Estado
para delegarfas a las Instituciones encargadas en los tres niveles de Gabierno;
con respecto de fa produccidn de bienes y/o prastacion de servicios publicos.

50



Por dltimo, el tercer periodo vislumbra la reduccién en la plantilla de
servidores publicos al redefinirse las funciones de los puestos; lo gue significa,
concentrar  las  actividades de wvarnos puestos en uno  solo,
capacitando al servidor publico para convertirse en multioperativo y con
adecuada toma de decision, repercutiendo indudablemente en una

reduccién drastica de personal.

Por sus propésitos, la Reforma del Estado es concebida como un instrumento
para llegar a ta modernizacion'®, de manera que distribuya adecuadamente e!
poder dentro de su sistema politico administrativo a de fin de satisfacer las

necesidades de la sociedad a la que gebiema.

Sobre este punto, no es factible la modernizacién sin el Estado ya que sin él,
serfa un atraso iniciar la modernizacion sélo a través del mercado, pues no
representaria el interés publico de la sociedad civil y en todo caso,

seria excluyente para quienes no tienen acceso al mercado'®.

De hecho, otra caracteristica principal de la modernizacién, como proceso
de la Reforma del Estado pugna en contra del tamafio del Estado,
y por consecuencia, el adelgazamiento de su gobierno & redimensionamiento;

introduciendo Ia Ingenieria de la Calidad en el sector publico'®.

3 |a modemizacién es una evolucién diversa de la modemidad que posee una serie de
cambios en todas las dreas de mistificacion del pensamiento (racionalidad) y sus actividades
humanas (sociales, politicas, econdmicas y culurales) en pro de su satisfaccion. Leer a;
Habermas, Jurguen. El discurso filoséfico de la modernidad (Doce lecciones). Argentina,
Taurus, 1989, Los principales aspectos de la modernizacién son la urbanizacion,
industrializacién, secularizacién, democratizacion, participacidn de los medios de difusién,
en este sentido los procesos de modernizacidn y la modernizacién en st misma no se da de
manera aislada o casual, ademas de que se desarrolla de manera constante y vertiginosa.
Consultar a: Huntington, Samuel P. El orden politico en las sociedades en cambio. Espafia,
Paidds, 1988. No hay mas que un solo camino en la historia de la humanidad:
la moderizacién. ¥ en un mercade crecientemente globalizado, intemacionalizado,
ia modernizacion se abre paso mediante |la democratizacién, es decir, derrumbando los
obstaculos y las fronteras econdmicas y politicas de las naciones para que la libertad del
mercado se amplle definitivamente. Por eso a libertad es el complemento de la modernizacion
de la democracia. Idea de: Carranza Olmede, Raudl. “Modemizacion, Democracia y Cambios
Politico-Administrativos™, en Revista IAPEM No. 32, Reforma del Estado, Gobierno y
Administracién Piblica hacia el Nuevo Milenio (Memoria), México, octubre-diciembre, 1996,
B.P: 51-58.
Sanchez Gonzalez, Jose Juan. Op. cit. p. 57.
10 Crozier, Michel. Estado modesto, Estado moderno: Estrategia para el cambio. México,

F.C.E, 1992.
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Sin embargo para algunos, la idea anterior se conjetura como errénea,
pues depeinde de ia capacidad de gesiion gubernamental 6 las acciones de la
Administracion Publica, para cumplir las actividades encomendadas en las
organizaciones publicas segin la dptica de los gerentes publicos
encomendados'®, de ahi entonces existen en el fondo excepciones

a la regla'®.

Como vehiculos para mejorar la gestion gubernamental, se incorporan
herramientas o©  tecnologias, nacidas del componente de |la
Nueva Administracion Publica (NAP), via paradigmas de Politicas Publicas que
por un lado, se inserta en el aspecto macro del proceso de Reforma del Estado
y por otro lado, de Gestidn Pablica como recurso micro a nivel organizacional,
como colaborador para aumentar la eficacia y la eficiencia en la
prestacion de servicios publicos generados en la gestion gubernamental,

con respecto de la ciudadania,

Por ultimo, también la Reforma del Estado puede ser vista desde los enfoques
neoinstitucionalista, neoliberal y neointervencionista **®:

Como ya lo vimos, el Neoinstitucionalismo desde sus diferentes corrientes
implica la intervencion del Estado desde instituciones gubernamentales
para generar accesos en la sociedad, para la corriente econémica,
representada por la Escuela de [la Eleccién Puablica (EP),
existe wuna clara relacion del mercado y la eleccidn publica,
toda vez gque las instituciones asumen un rol crucial para el desarrollo de la
sociedad a través de un andlisis costo beneficio'®

"% Sanchez Gonzalez, José Juan. Op. cit. p. 60.

T Tal es el caso de Japén, que instrumento una politica excitosa de captacidn masiva de
recursos humanos, a fin de mejorar la prestacidn de algunos servicios publicos.
Catedra impartida por Juan de Dios Pineda, Presidente del Colegic Nacional de Ciencias
Politicas y Administracién Piblica, con motive de la clausura del seminario taller extracurricutar:
Polltlcas Puéblicas para Asuntos de Gobiemo 2000-2001.

Sanchez Gonzalez, José Juan. Op. ¢it. p, 67-71,

® Ayala Espino, José, Mercado, Eleccién Publica e Instituciones. Una revisién de las
teorias modernas del Estado. México, Pormia-UNAM, 2000, “._E]l nombre de la eleccion
plblica proviene de la incorporacion del estudio de las etecciones econdmicas gque son
colectivas y/o publicas, es decir aquellas que no ocufren como actos individuales y voluntarios
en el mercado, sino como procesos Sociales gue involucran a  los  individune
independientemente de su voluntad...”. p. 247.
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Cabe resaltar, que uno de las aportaciones mas esenciales de la (EP),
estriba en la teoria de las falias del gobierno lo que significo un duro golpe al
paradigma de la mano invisible, a partir de la intervencion del gobierno sobre la
economia; por ende, al existir fallas en el gobierno existen fallas en sus

politicas publicas y por tanto, en el mercado'"?.

Por ello, la Reforma del Estado via sus instituciones gubernamentales
significa también reformas en el disefo, evaluacidn y vigilancia en el desarrolio
de las politicas publicas'"’, las cuales sélo se justifican cuando los mercados
no son eficientes, lo contrario a estas sugerencias constituyen los elementos
del Estado Monopolista que concentra el poder politico y econémico para si.

Ante ello, el Estado por medio de su gobiernc debe inducir la eficiencia y no
sustituir al mercado en el desarrollo de sus politicas publicas, pues en ellas
mismas existen marcados sesgos egoistas tanto de los actores del
Estado como de la Sociedad Civil involucrados en la arena politica

io que afecta directamente la economia de mercado''2.

Casi siempre, el disefio de las politicas puablicas no son neutrales;
dado que por lo general, se realizan por grupes dominantes de poder politico
afectando inexorablemente a otros grupos o que significa un control dificil en
las decisiones de gobiemo y en si misma se generan fallas en el

sistema politico y econdmico por igual.

"' Ayala Espino, José. Op. cit. p.p. 243-314.

"' - Para ello, se ofrece la aplicacion del analisis costo-beneficio, mejores sistemas de
contabilidad social y el calculo de precios sombra para los proyectos de inversidn publica. Las
politicas del gobiemno deben considerar tres aspectos: 1) El plano microecondmico de la
asignacién eficiente de recursos, para ello es necesario seleccionar tecnologias adecuadas, la
evaluacion de proyectos de inversidn y tomar en consideracién las perspectivas de desarrolio
del mercado; 2) La evaivacion de condiciones macroecondmicas en las que se implantaran las
politicas publicas y, 3) La capacidad y calidad de la administracion publica...”. Tomado de
Agala Espino, José. Op. cit. p. p. 300-301,

"2 En este sentido, las politicas publicas introducen juicios de valor los cuales pueden
emprenderse a partir de una vision estrictamente normativa para una efectiva evaluacion de
sus resultados y asi sefalar sin prejuicios su eficiencia,
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Los problemas de captacion de informacién pertinente y adecuada,
también influyen en las fallas del gobierns, pues afectan los campos
financieros, tecnologicos y de perspectivas de desarrollo del mercado, lo que
no permite evaluar debidamente, los proyectos de inversidn asl como la
demanda de bienes y servicios publicos.

Asimismo, fallas en la organizacién y operacion intemna de las estructuras
burocraticas, generan altos costos de mantenimiento para sobrevivir;
sobre este particular, los burécratas juegan un papel vital pues al no disefar y
administrar las politicas pablicas desequilibran los niveles de mercado
en su conjunto o sea “...la burocracia puede eludir las restricciones econémicas

que impone el mercado. """,

La (EP), afirma que el Administrador Pablico realiza sus actividades, en comun
a una légica “cuantitativa® y no "cualitativa®, para fa cual, lo que le interesa es
generar altos niveles de produccion {mas tecnologia, empleo publico,
tecnologia, etc) en la organizacion interna para satisfacer las necesidades del

114

Gobierno™™" gue desde ei punto de vista de la Ingenieria de la Calidad

figura como su cliente ndmero uno.

Dicha apreciacion es incorrecta pues; s esa medida, no racionaliza los costos -
de produccién generados, proyectandose "atavismos” hacia la Sociedad Civil
dado que no obtiene la calidad de vida deseada y la satisfaccion total de los
bienes y servicios publicos producidos por el Estado que a confranius census
en términos de calidad, a la primera le coresponderia la apreciacion de ser el

cliente nimero uno.

17 Ayala Espino, José. Op. cit. p. 287.

"™ Tanto los burdcratas como los politicos, generaimente prometen y ofrecen bienes y servicios
publicos de punta para favorecerse en tiempos de elecciones peliticas, sabiendo de antemano
que la organizacién interna de las Instituciones de Gobiemno no cuentan con los recursos y las
tecnologias disponibles para tales efectos, 10 que genera una Cilusion fiscal®,
en los gobemados; debido a elfo, toman una vision “cuantitativa al momento de ejercer el poder
o la funcién publica encomendada al cargo de gobiemo. De hecho, la EP sostiene que el
sistema electoral es el instrumento por el cual los gobemados eligen a sus gobemnantes,
bajo una costumbre de obtener beneficios en una racionalidad colectiva que busca maximizar
el bienestar social y asi presionar a la burocracia para aumentar el presupuesio ptiblico,
lo que descompensa las actividades del mercade on ia economia.

54



Para la (EP), la burocracia disefia politicas piblicas con poco éxito dado que,
introduce calculos y previsiones de los costos ex ante (en el disefio) y no prevé
los costos en los que incurrira ex post (durante la administracién). Hasta aqui,
hemos visto con un poco mas de claridad algunas de las aportaciones dei
Neoinstitucionalismo en la Reforma del Estado, ahora dilucidaremos sobre el

enfoque Neoliberal.

Este enfoque asume a la globalizacioén econdémica mundial como eje articulador
de la Reforma del Estado su meta se basa en promover una apertura comercial
bajo las siguientes politicas'™:  disminuir la  intervencion  publica
mediante mecanismos de privatizacién y desregulacion a fin de fortificar las
finanzas publicas y promover una liberalizacion comerciai, que revierta el

intervencionismo del Estado para elevar la competencia y disminuir la inflacidn.

En el necliberalismo, el mercado representa la solucién para reestructurar la
economia, de ahi que figure como factor importante recortar drasticamente las
funciones del Estade en la Sociedad Civil, para asi poder refuncionar las

actividades de ésta y del mercado en su sistema politico y- econémico.

Sobre esta visién, el crecimiento econdémico subyace come un elemento
esencial para el progrese del Estado y la Sociedad Civil en su conjunto,
asi se legitima el primero mediante su gobiermno con respecto del segundo y
poder gobernar, en si mismo, el Estado se posesiona como actor politico a fin

de convertirse en un distribuidor social macro.

El Neoliberalismo retoma las aportaciones surgidas en la economia neocldsica
sobre los postulados de escasez, la teoria subjetiva del valor, el equilibric
general y la teoria del equilibrio parcial y asi desembocar en la edificacion de la
teoria cuantitativa del dinero, base del monetarismo proclamado por

Milton Friedman'®.

"5 Sanchez Gonzalez, José Juan. Op. cit. p. 69,
" Ibid. p. 70.



La aplicacién indiscriminada y mal manejada del Neoliberalismo econémico en
materiz de distribucién de ingiesos se convierte en salvaje, pues al implantarse
en la mayoria de los palses latinoamericanos devastan algunos sectores
sociales refiejados en caidas del empleo, salarios reales, aportaciones sociales
que inhiben los subsidios de productos de consumo popular encareciéndolos;

quiza en este sentido, se amplie aln mds la brecha entre pobres y ricos'"’.

En sintesis, el enfoque Neoliberal de la Reforma del Estado doctrinaimente
precisa que el Estado altera el funcionamiento del mercado, por eso su interés
de aplicar medidas en el &mbito de la Administracién Publica de desincarporar
y privatizar Empresas Publicas como procese de modemizacién en el
sector publico, sobre todo en aquellas donde se disponen los bienes y servicios
publicos primarios de sustento social a fin de limpiar las finanzas piblicas.

Finalmente, el enfoque Neointervencionista precisa a la Reforma del Estade
no como una reduccion del propio aparato estatal, sino para enfocarlo en su
reestructuracién y asignacion mas eficiente dentro del papel que desempefia
con respecto a la Sociedad Civil en el ambito de sus atribuciones,

Este enfoque, concibe al Estado debe observar la evolucién de la
economia interna a fin de regular las politicas de liberalizacién comercial de fos
socios comerciales externos e internos, por ello, es importante incentivar los
sectores productives primarios a través de los funcionarios encargados de la
Administracién Publica y asi cometer 1a oportunidad de una autoreforma estatal
con base en una nueva racionalidad puablica, estableciendo ajustes

cuando sea necesario, procurando no perder fa injerencia del Estado'*®.

Al igual que el enfoque Neoliberal, este paradigma sustenta sanear
financieramente las Empresas Publicas Estatales, solventado en la
administracion que realice el Estado; pero de algin modo, lo anterior pareceria
no viable en funcién del pésimo manejo de los recurses, y por ende desde la
dptica del Neoinstitucionalismo, generan irregularidades cognoscitivas al
interior de las instituciones por las actividades que realizan los burdcratas al

interior de las organizaciones publicas.

" Ibidem.
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En esta perspectiva, el Estado continua siendo duefo absolute del proceso de
acumulacion y reproduccion generado en la Sociedad Civil, para la
Reforma def Estado, lo que difiere de los sentidos Neoliberal e Institucional.

Para el primero, infiere alejar por completo la injerencia estatal, ubicando
desincorporacién y privatizacidon de Empresas Publicas en aras de apoyar
incondicionalmente un mercado de libre competencia.

Tal perspectiva también ocurre en el Neocinstitucionalismo, pero con medidas
racionales aplicadas, en funcién de! costo-beneficio, segin el momente del
mercado y de la economia mundial, sometiendo la estructura organizacional
como un elemento indispensable para la Reforma del Estado.

De hecho, no existe como tal una verdadera Reforma del Estado la mayoria de
elias son establecidas “desde arriba” (desde el poder) y no “desde abajo”
(desde la oposicion politica y la sociedad misma), de acuerdo a las
necesidades que establezcan ios grupos de poder politico sobre otros,

de esta manera no se ejerce democraticamente.

Quiza en un momento dade, se pudiese hablar de una verdadera Reforma del
Estado sustentando el concenso como piedra angular para generar
politicas piblicas y no politicas gubemamentales de paso sexenal entre los
actores que intervienen en la arena del Estado y la Sociedad Civil

en su conjunto.

A continuacion hablaremos sobre la Reforma Administrativa, con el fin de
conocer sus aspectos tedricos mas representativos y enfoques de aplicacion,
para entender como se formutan a parlir de la Reforma del Estado,

pues en muchas veces se confunden ambas y sin embargo, se complementan.

% Ibid.
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2.3 Reforma Administrativa.

La Reforma Administrativa se encuentra comprendida dentro del contexto de la
Reforma del Estado, y es en su agenda donde encuentra viabilidad, efectividad
y autenticidad para llevarse a cabo; asimismo, conlleva un redimensionamiento
administrativo dentro de las instituciones de Gobierno por ello, al hablar de
Reforma Administrativa''® hablamos de Reforma de la Administracion Publica.

Para Sanchez Gonzalez, la Reforma Administrativa debe entenderse como
‘..un proceso permanente que trata de adecuar los objetivos de la
Administracion Puablica, sus estructuras, procesos, procedimientos y recursos
(humanos, materiales, técnicos y operativos) a las demandas de desarrollo
econdmico y social, para introducir nuevas tecnolegias que permitan que esa

adecuacion se realice de manera eficiente.,."'%.

Lta Reforma Administrativa al instrumentarse va acompariada de mecanismos
institucionales de operacion bajo una metodologia defina y establecida a través
de un marco regulatorio definido para tal efecto, con el fin de garantizar la
operatividad, capacidad técnico-administrativa y politicas que en muchas -
ocasiones significa cambio en las estructuras gubernamentales.

La Reforma de la Administraciéon Publica se configura como un proceso
continuo y permanente, generalmente esta expuesta a constantes cambios,
dependiendo quien ejerce el poder gubernamental y su filosofia de cambio,
raras veces se prolonga de un gobierno a ofro, 0 en su inter es modificada,
derivando en otras estrategias de accidn y objetivos a perseguir.

'"® |a palabra de Reforma, implica la accién ylo efecto de reformar al determinar esta ultima
palabra refiere a rehacer, reparar, restaurar, restablecer corregir, arreglar o poner en orden. De
ahi que la Reforma Administrativa advierta innovacidn, modemizacion, mejora, creacidn, etc;
estas acepciones se aplican generalmente a fos principios de cambic en la administracién.
Idea extraida de Sanchez Gonzalez, José Juan. Op. cit. p. 155,



Generalmente, la implantacién de Reformas Administrativas versan sobre
mejoras en los ambitos organizacionales de las Instituciones de Gobierno
en la produccién de bienes y/fo atencion de servicios publicos proporcionados
por el Estadc mediante ta Administracién Publica, con el fin de brindarle

eficacia y eficiencia a las funciones y fines para las cuales fueron creadas.

En funcion de lo referido, se desprenden diferentes clasificaciones tipoldgicas
sobre Reforma Administrativa, segin e! enfoque y rol que desempefan los
administradores publicos durante ei proceso de cambio en su aplicacion'?':

En primera instancia existen macros y micros reformas, las primeras se refieren
a todo un conglomerado de instituciones que conforman el sector publico,
ellas son las que fungen como ejes rectores de las labores administrativas

publicas.

Las segundas, se desenvuelven al interior de las diferentes instituciones de
gobierno y generalmente van encauzadas a mejorar su organizacidn interna.

Desde el punto de vista de la Ingenieria de la Calidad y Neoinstitucionalismo,
hay Reformas Eficientes y Eficaces. Las Reformas Eficientistas se conciben -
como al mejoramiento administrativo sobre un andlisis costo-beneficio y
economia del gasto, su finalidad por tas cuales son creadas radica en cumplir

los objetivos medidas en base a su rendimiento.

Las Reformas Eficacistas, a parte de ejecutar con eficiencia sus encomiendas
las hacen cumplir con estricta atencién las demandas solicitadas por
voluntad popular tomando el mande de su cumplimiento por parte de las
Instituciones de Gobiernc que conforman el Estado, de tal forma que en esas

Reformas el analisis costo-beneficio a segundo plano en orden de importancia.

'® Sanchez Gonzalez, José Juan. Op. cit. p. 243.

12! sanchez Gonzadlez, José Juan. Op. tit. p. 159-178.
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Asimismo, las Reformas Administrativas poseen determinados grados de
participacion democratica en su elaboracién, por ende, las Reformas
Autocraticas se refieren a aquellas que virtualmente, no fueron concensadas en
la Sociedad Civil, mejor conocidas como Reformas de Gabinete, formalizadas
en leyes o reglamentos para su puesta en marcha, poseen directrices y
son coordinadas por un grupo de técnicos y/o especialistas.

Las Reformas Democraticas son elaboradas en previos consensos
establecidos previamente por parte de quienes se identifican con el proceso de
reforma; sin embargo, carecen de coerdinacion y directrices por la pluralidad en

las opiniones para su virtual ejecucién comao programa ccherente.

Para la elaboracion adecuada de programas gubernamentales sobre este tipo
de Reformas Administrativas, debe haber un equilibric entre ambas.
La coordinacién y manejo de directrices deben establecerse por parte de
quienes integran el cuerpo organizacional burocratico que io ejecuta asi como
la participacion de la Sociedad Civil en su efaboracién.

Sanchez Gonzédlez retoma a Chanes Nieto para describir cinco clases de
reformas administrativas'?las cuales en el plano analitico no afectan las que se
han descrito pues varian segun el autor y sirven aun mas para enriquecer los
tipos de Reforma de la Administracién Publica:

122 ganchez Gonzalez, José Juan. Op. cit. p. 155. Tomado por el autor de Chanes Nieto, José.

"Concentualizacidn y alcance de fa reforma administrativa™. Refoiina  adminisirativa:
experiencias latinoamericanas. México, INAP, 1975, p. 350.
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CLASIFICACIONES DE REFORMAS ADMINISTRATIVAS

—

CLASIFICACION DE REFORMAS

DESCRIPCION

Reformas estructurales y reformas
conductistas

Las primeras recaen en aspectos de organizacion y
funcionamiento de Ja administracién pablica; las
segundas buscan mejoras en el comportamiento de los
hombres que la integran.

Reformas microadministrativas y
reformas macroadministrativas

Los critertos para clasificar la reforma segun su alcance,
inspirades en la economia, no son unifermes. En
general, la microreforma es {a que se refiere
exclusivamente al ambito intemo de una institucién y la
macroreforma a dos o mas instituciones.

Reformas integrales y reformas
parciales

Se han distinguido las reformas que se refieren al
conjunto o a la mayor parte de la administracién pablica
y las que se refieren exclusivamente a ciertos aspectos
seleccionados de la administracién.

Refermas eficacistas y reformas
eficientistas

La reforma que pretende incrementar la eficacia del
sector publico en la consecucion de sus fines difiere de
ia reforma por la reforma misma, que solamente busca
una relacion ventajosa (eficiente) de costos a beneficios,
o bien, la implantacién de economias en el sistema
administrativo.

Reformas Revolucicnarias,
‘reformistas’ y modemizantes

Las primeras pretenden sustituir violentamente [a
administracidn existente; por lo general ocurre al
advertir al poder una nueva fuerza politica, Las
reformistas’ pretenden que la administracién puablica
permita la realizacidn de politicas gubernamentales que
proponen transformaciones sociales. Las
modernizaciones buscan el perfeccionamiento de la
administracion.

Por sus propésitos, la Reforma Administrativa se aplica en transformacion

invariable para relacionar y desarrollar el aparato estatal, asi como sus

alcances de manera que se ubiquen posibles politicas gubemamentales de

acuerdo al siguiente cuadro elaborado por Sanchez Gonzalez sobre las ideas

de Gonzalo Martner'?;

123 ganchez Gonzélez, José Juan. Op. cit. p. 162. Tomado por el autor de Martner, Gonzalg,
“El papel de la reforma administrativa en la estrategia de desarrolio”, Kliksberg, Bernardo
(compilador). La reforma de la administracién publica en América Latina. Madrid, INAP,

Espafia, 1984, p. 57-61.
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PROPOSITOS DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

[ No. PROPGSITOS
" La reforma administrativa son procesos de cambios permanentes, no sélo un acte de
modificacion legal.
5 La reforma administrativa no es en sentido estricto un proceso para la modemizacidn,
dependiendo del sentide de modemizacion gue se pretenda.
La reforma administrativa busca una racionalidad dirigida o focal.
4 La reforma administrativa no busca sélo la eficiencia por si misma, sino un cambio

significativo en el aparato gubernamental.
La reforma administrativa es un proceso multidisciplinario, donde participan diferentes
especialistas en ciencias sociales.

6 jLla reforma administrativa pretende incidir en los sectores estratégicos del gobiemo.

La reforma administrativa es un proceso de cambios graduales y selectivos, en sectores
estratéqicos del gobiemo.

En el primer punto, la reforma administrativa no se basa exclusivamente a
cambiar estructuras orgdnicas, sino también definir procesos de cambio
permanentes a través del tiempo como estrategias a largo plazo; es importante
resaitar que las reformas administrativas en si mismas no se cumplen por
mandato legal, sino por procesos de transformacion social y econémica que
Amodiﬁcan los patrones sociales y de comportamiento organizacional de las
estructuras burocréticas.

Relacionando el segundo punto, la reforma administrativa no siempre significa
propiamente sindnimo de modemizacién en paises de Latinoamérica a fin de’
copiar ad hoc patrones organizacionales de modelos implantados por paises
capitalistas en sus estructuras publicas, pues en muchos de los casos son mas
bien reformas para llevar de la mano cambios substanciales en éreas

indispensables del sector publico.

Sobre el tercer punto, la reforma administrativa no sdlo busca mejorar la
racionalidad en la ejecucién de politicas gubernamentales, asi también,
se necesita crear un ¢entro que sirva como eje de apoyo técnico-administrativo
racionalizando los procesos de innovadores al interior de las estructuras

de gobiemo.
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Para el cuartc punto, la reforma administrativa no siempre persigue fa
eficiencia como medio para maximizar sus recursos, tiempo y costos; asi
también debe romper esquemas o cotos de poder institucionales u
organizacionales que inhiben el debido manejo de los recursos del Estade
hacia la Sociedad Civil y asi se puedan manejar con eficiencia.

En cuanto al quinto punto, ia reforma administrativa no es un proceso Gnico que
se desarrolla por administradores publicos solamente; al contrario, implica
conjuntar especialistas de otros campos para formar equipos muitidisciplinarios,
segun la institucién u organizacién para la cual fue creada en beneficio de la
sociedad en su conjunto, pues con ello se redondea la vision de la reforma.

Ya en el sexto punto, la reforma administrativa no tiene como fin exclusivo,
el mejorar los sistemas de insumos para su buen funcionamiento interno,
pues también es necesario maximice la capacidad operativa organizacional que
le dan apoyo en la creacion de programas gubemamentales; es decir,
la reforma debe poseer capacidad de gestién.

Finalmente, el séptimo punto advierte que la reforma administrativa no consiste -
solamente en modificar estructuras y organigramas; de hecho, debe de crear
“sistemas operativos” selectos y progresivos que operen en &areas de la
sociedad mas necesitadas a través de programas integrales.

Sobre este mismo contexto, Sanchez Gonzélez desarrolla un cuadro extraido
por igual de las ideas de Mariner para configurar los fipos de
Reformas Administrativas en Latinpamérica, diferenciadas por sus
estructuras  administrativas, sistemas  administratives, procesos de

simplificacién administrativa y criterio econémico.
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De hecho, afirma gue son reformas ideales aquellas que ‘en la realidad se

pueden comprlementar entre eilas

TIPOS DE REFORMAS ADMINISTRATIVAS

No. TIPO DE REFORMA DESCRIPCION

Consiste en cambiar el organigrama de la
Administracién ~ Pdblica  creando  nuevos
Hay reformas que enfatizan cambios | ministerios, fusionando o suprimiendo otros,
1 |[en las estructuras ‘administrativas del | cambiando dependencias. Este enfoque ha
sector pdblico. demostrado ser insuficiente, ya que carece de
confinuidad y se transforma en una mera
racionalizacién formal.

Consiste en crear ‘“sistemas de personal”,
“sistemas de ministros®, "sistema de maquinas y
equipos®, “sistemas de servicios administrativos”,
Reformas que enfatizan la|etc. Estas experiencias también han mostrado
racionalidad de insumos. insuficiencias, ya que de poco sirve establecer
sistemas de apoyo como los descrilos si por el
lado de {a accién sustantiva o estratégica se
mantiene una irracionalidad extensiva.

Su propésito es acortar tramites y aumentar los
rendimientos, er términos de tiempo vy
movimientos. Son reformas de “fluxcgramas” y su
Reformas que hacen énfasis en lajobjetivo es muchas veces mejorar la atencion al
3 lracionalidad de procedimientos o |publico y eliminar fuentes de impopularidad o de
“reformas de papeleo” presién social. Se les conoce como fefurmas
procesalistas, y naturalmente no resuelven los
problemas de una Administracién Publica que
debe promover el desarrollo.

Consiste en introducir cambios administrativos
para reducir el gasto pubiico, eliminando
ministerios, direcciones generales o empresas
publicas. Cuando la economla no funciona se
reduce el personal, el gasto en materiales, la
compra de equipos y se disminuyen las
inversiones. Estas reformas se inspiran en el
principio de auteridad y conducen por lo general a
la paralizacién de la Administracién Publica.

Reformas administrativas con cnterio
ecenomicista

Las reformas arriba sefaladas fracasaron debido a que se llevaron a cabo con
criterios formalistas, basados en concebir a la reforma administrativa como
un acto, dictado por una ley, e implementade a un sistema determinado.
No hay soluciones racionales optimas cuando se traslapan modelos
organizacionales de paises de primer mundo a subdesarrollados como
es el caso o en su defecto, intentar comprimir el aparato estatal privatizandolo.

1% ganchez Gonzdlez, José Juan. Op. cit. p. 164. Tomado por el autor de Martner, Gonzélo.
“El papel de la reforma administrativa en la estrategia de desarrolle”, Kliksherg, Bemaido
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Por lo anterior, la Reforma Administrativa Latinoamericana debe atender las
siguientes politicas: 1) Debe ser un proceso de cambios permanentes,
con objetivos reemplazables en cada etapa de desamrolio modemizador,
2} Su objetivo basico debe coadyuvar a la transformacién econdémica y social
del pais adaptando estructuras y procesos del! sector pablico, 3) Debe buscar
centros vitales técnico-operativos dentro de sectores productivos y de
inversién, 4) Debe enfatizar transformaciones estructurales en la economia y
sociedad de desarrollo horizontal y después vertical, 5) Debe instrumentarse
de forma mullidisciplinaria a fin de enriquecer integralmente a la
Administracién Pablica, con un alto respaldo politico y manejo de alta direccién,
6) Debe organizar “sistemas operativos” en sectores productivos, de bienes y
servicios pablicos a fin de desarrollar programas a largo plazo que solventen
problemas coyunturales, 7) Conceptualmente debe ser giobal, pero paulatina y
selectiva a la hora de su implantacion'®y 8) Debe establecerse como una
estrategia de desarrollo a largo plazo y programada en congruencia con los
planes y programas para su debida promocién.

Continuar utilizando enfoques fradicionales para la instrumentacion de
Reformas Administrativas condena a la Administracién Publica a tener una
visién ambigua y parcial de sus alcances que inhibirian su proceso continuo de

modernizacién y cambio.

{compilador). La reforma de la administracion piblica en América Latina. Madrid, INAP,
Espafia, 1984, p. 61-62.

Esta politica contiene el principio de universalidad de la reforma que comprenda
integraimente todos los campo de la Administracién Publica, ubicados dentro del sistema
politico, econdmico y social donde se desenvuelve.
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Los requisitos minimos para implantar una Reforma Administrativa son cinco:
la autoridad, de altos funcicnarios de gubierno para comenzar y manejar la
reforma y hacerla viable con altos grados de asenso y participacién ciudadana;
el consenso, como medio de legalidad y heegitimidad'z6 que unifique e identifique
a los diferentes sectores de la Sociedad Civil dandole contenide y rumbo
historico; fas técnicas, & herramientas gubernamentales que le brinden mayor
racionalidad; los recursos, que le permitan alcanzar las metas y objetivos
reformadores para las cuales fue creada y el tiemipo, para poder desarroliarse y

realizarse en el momento oportuno,

Muchos han sido los esfuerzos por parte de los paises Latinoamericanos para
crear Reformas Administrativas de las que describimos hace unos momentos,
pero desafortunadamente muchas de ellas carecieron de fortaleza
institucional e incapacidad organizacional para llevarse a cabo y sostenerse.

Sanchez Gonzalez identifica seis factores que predominaron en el fracaso de
fas Reformas Administrativas Latinoamericanas: 1) el enfoque reduccionista de
la reforma; 2) la falsa dicotomia politica versus administracién;
3y el desconocimienic de la  especificidad del sector publico;
4) el eficientismo inmediato, 5) la concepcion errénea del papel del factor
humang y 6) la marginacion de la participacién ciudadana,

El primer factor, pone énfasis en que la accién de la reforma administrativa -
gueda reducida a una simple expresién juridica valorizada en la elaboracion de
organigramas ideales, evaluacién indefinida sobre esquemas por la
jerarquizacion y el detalle de las funciones expresadas en los organigramas,
que no consiguen desarrollar las capacidades y actividades organizacionales
de las estructuras publicas.

128 Legalidad y legitimidad no son conceptos sindénimos y tampoco se anteponen el uno del otro
o que ung le sirva de antecedente o sustento al otro, de hecho, son concepciones distintas pero
que al mismo tiempo se complementan. La fegalidad supone una sola subordinacién fiteral a
las normas; por su parte, la legitimidad no séio requiere del marco nomativo para su ejercicio,
sino todo el consenso habido por el Estado que lo viste como autoridad justa, normal y
adecuadamente ejercida ante la esfera de !la Sociedad Civil, no sdle por que asi lo hayan
determinado las disposiciones legales, sino porgue quienes integran esta esfera estan
convencidos de la conveniencia y probidad del régimen politico que lo impone y del
procedimiento que io genera. En Cedillc Hemandez, Miguel. La Modemizacién de la
Administracién Publica en México. Tesis de Maestria en Administracidn Poblica. México,

faniARE

LNV, 1995. pP- 33.
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Para e! segundo factor, subsiste la diferencia entre el politico y el
administrador. Uno gue fija los objetivos y estrategias en la agenda de gobierno
y ofro que cumplimenta la agenda sobre la Reforma Administrativa
encomendada, por elio, existe desconocimiento de ambas partes en cuanto a

satisfacer las metas prometidas a los gobemnados,

Sobre el tercer factor se establece la necedad en identificar ta
Administracion Publica con la Administracion Privada; sin embargo, no es asi
toda vez que en la iniciativa privada persigue metas en funcién de maximizar
beneficios y establecer una relacion 6ptima entre ingresos y costos, lo que para
el sector publico no es posible dado que orienta sus capacidades

administrativas al desarrollo nacional y servicio publico.

Conforme al cuarto factor, existe una idea generalizada entre los funcionarios
que el enfoque de eficiencia resolvera la problematica habida en las estructuras
publicas; pero ante elic, no se dan cuenta que sopesan aspecto de indole
cultural en dichas organizaciones que colapsan las politicas y estrategias
administrativas implantadas en la reforma.

E! quinto factor, enfatiza la necesidad del factor humano como moter en las
organizaciones publicas;, pues si bien es cierto, existe un gran avance en-
cuanto equipo tecnolégico para agilizar las funciones encomendadas,
todavia depende del factor humano su operacién y en términos de poder,
la toma de decisién El factor humano todavia se relega a realizar funciones
limitadas en las que se asumen tareas especificas y sin ninguna trascendencia.

Por ultimo, el sexto factor que inhabilita el éxito de Reformas Administrativas se
basa en la falta de participacidn de la sociedad scbre el proyecto de
reformador, pues en su desarrollo existen inercias, intereses y resistencias que
no le permiten fructificar generando desinformacion general y por ende,
desinterés. En resumen, la mayoria de las reformas se realizan de forma

unilateral y carecen de toda consulta ciudadana, lo que genera su fracaso.
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Sobre la presente descripcién, Sanchez Gonzalez interpreta seis estrategias
para la Reforma Administrativa y asi, conveiliise en un invaluable medio de
desarrollo nacional'®: 1) la planificacion administrativa; 2) el desarrollo
administrativo; 3) la modernizacion administrativa; 4) el cambio organizacional

5) e! desarrollo politico y 6) 12 estrategia.

La planificacién administrativa significa dotar a la reforma de métodos
procedimentales y- técnicos que doten de un orden racional a la
Administracion Publica, en la cual se establezcan y alcancen objetivos en un
periodo determinado a través de la instrumentacion de planes, programas y un
empleoc adecuado de sus recursos y por efecto, subir niveles administrativos.

El desarrollo administrativo constituye la moda actual de las Instituciones
gubernamentales, su politica no se basa solamente en adaptar estructuras
administrativas y procedimientos administrativos, sinc también que la
Administracién Publica sirva como eje de esa adaptacién, mediante la
integracion de todos sus recursos y no ajustarse exclusivamente al marca legal
Gue io susienta, asi como mantener una estructura econdmica simple.

La medemizacién administrativa permite ubicar en las Instituciones Pubiicas los
tipos de cambic en sus sistemas administrativos mediante la instauracién de
nuevas formas de organizacién asi como de tecnologias fisicas y sociales que
le brinden agilidad en sus funciones y actividades y alcanzar asl,
los objetivos para las cuales fueron creadas.

El cambio organizacional constituye actualmente, una de las tendencias mas
significativas para la gestion gubernamental; en ella, se precisan los cambios
adaptativos de conducta, cultura, comportamiento e interaccidn de roles de los
servidores plblicos y funcionarios por igual dentro de las estructuras

institucionales, como proceso hibrido'®,

7 Sanchez Gonzélez,. José Juan. Op. ¢it. p. 172,

12 Coronilla, Raudl y Arturo del Castillo. “El cambio organizacional: enfoques, conceptos y
controversias”. En Arellano, David; Cabrero, Enrique y Arturo del Castillo (Coordinadores).
Op. cit p. p. 79-133. De hecho no existe una definicién Unica y totalizadora de! cambic
organizacional, toda vez que en &ila convergen tres esquemas que la complementan como un
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Mediante un desarrollo politico, las Instituciones Publicas pueden fundamentar
intereses publicos para fortalecer ia reforma administrativa; de hecho,
existen cuatro factores que pueden permitir u obstaculizar su desarrolio:
1) La concentracion y centralizacion del poder politco, 2) Los regimenes
militares, 3) Los partidos politicos y 4) La burocracia en si misma.

La estrategia es concebida como una serie de politica o megapolitica que
sirven para establecer la guia y los limites de espacio en la instrumentacion de

una politica en su operacién, detalle y toma de decisiones.

En funcién de lo anterior, las estrategias para la reforma administrativa son:
los limites de las reformas administrativas; las preferencias en relacién con el
tiempo; la aceptacién de! riesgo; la seleccion entre una reforma incremental o
méas innovadora; la preferencia por reformas equilibradas ante aquellas de
mayor impacto; la perspectiva pertinente del futuro; los conceptos teéricos
{tacitos o explicitos) en los que se apoya la reforma; los recursos disponibles
para la reforma administrativa y la gama de instrumentos viables de reforma,

Estas estrategias fueron retomadas por Sanchez Gonzdlez, de Yehezkel, Dror
y se sintetizan a través de la siguiente tabla elaborada por el primero'?;

sistema racional, otro natural y abierto y finalmente, como un sisterna flojamente acoplado que
en algun momento en la vida de la organizacion publica, intervienen como proceses hibridos,
segin su ambito de accion, Consultar también a, Del Castillo Vega, Arturo,
Transformacién Institucional en Organizaciones Gubernamentales: Elementos para el
Anilisis del Cambio Adaptativo. Documento de trabajo, No. 52. Divisién de
Administracién Publica. México, CIDE, 1998,

' ganchez Gonzalez,. José Juan, Op. cit. p. 178. Tomado a su vez de Yehezkel, Dror.
“Estrategias para la reforma administrativa® Leemans, Arme. Cémo reformar Ia
administracion pablica. México, F. C. E., 1982, p. p. 142-155.
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ESTRATEGIAS DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

ESTRATEGIA

RECOMENDACION

Objetivos integrales

a) La eficiencia administrativa tradicional; b) La reduccdn
de debilidades advertidas; c) El cambio de un componente
especifico del sistema administrativo a fin de ajustarse a
una imggen ideal; d) Et ajuste de sistema administrativo a
objetos sociales avanzados; e) el cambio de la divisién de
trabajo entre el sistema administrativo y el sistema politico;
f) El cambio de las relaciones entre el sistema
administrativo y 1a poblacién o segmentos de la misma.

Lirmnites de la reforma

AQ) La interfase entre los politicos y las instituciones y el
sistema administrativo es tan cercana, que muchos
aspectos del sistlema administrativo no pueden ser
modificados en cambiar las instituciones politicas; b) un
factor principal que moldea ia calidad del servidor publico lo
constituyen los requisites necesarios de los candidatos
para su reclutamiento; ¢} La clarificacién de la extensidn en
la cual una reforma administrativa puede también inchuir
cambios en las instituciones legales también es importante.

Preferencias en tiempo

El problema del objetivo tiempo es esencial en los puntos
de la estrategia, ya que expresa la necesidad de repeticidn
y reconsideracion de las decisiones estratégicas a ia luz ge
planes detallades de reforma y sus resultados.

Aceptacién de los riesgos

Aclitud para aceplar mayores rlesgos que se asocian
naturatmente con la innovacion, o bien si se prefieren los
riesgos minimos a menudo agregados a cambios
incrementales.

incrementalismo vs. Innovacién

Seleccion entre diversos grados de cambio en el sistema
administrativo, que van desde el pequefio cambio
incremental de algunos detalles administratives en un
perlodo extenso, hasta residefios y aun disefios de nuevos
sistemas administrativos ambiciosos, rapidos € integrales.

Universalidad vs. Estrechez

Implica determinar el grado en que la reforma
administrativa debe orientarse hacia un alcance amplio de
componentes del sistema administrativo ¢ debicra limitar
su enfogue # nocos o 2 un sglo componente.

Orientacion al equilibrio vs.
Qrientacién-tmpacto

Sélo una reforma administrativa puede ser orientada al
equitibrio y sdlo una reforma administrativa estrecha puede
ser orientada al impacto.

Afirmaciones prospectivas sobre el
futuro

La dependencia de sistemas administrativos deseados
sobre n amplic nimero de variables exégenas deviene en
la necesidad de basar la reforma en afirmaciones
relacionadas con el estado esperade de dichas variables.

. DBases tedricas

La reforma administrativa debe contar con el apoyo de
conacimiento sistematico, la racionalidad estructurada y la
creafividad, es una de las principales justificaciones para
proponer dimensiones de estrategia como un marco parala
toma de decisiones de la reforma administrativa.

. Disponibilidad de recursos

Se requiere de una explicacién para manifestar la
consideracién de afirmaciones ocultas a vecas poco
realistas relacionadas con los recursos, que estan
disponibles para la reforma, ¢ exponerse a una amplia fafta
de interés de muchos elementos de costa en la reforma
propuesta.

. Alcance de los instrumentos de la

reforma

La planificacién de una reforma administrativa racional
significa la adopcion de una mezcla de instrumentos de
reforma que, con las limitaciones naturales, provee de la
mas alta probabilidad para la mejor aproximacién al
conjunto de objetivos de la reforma.
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Una vez entendidos los conceptos, tipos, enfoques, propdsitos y estrategias de
la Reforma Administrativa, procederemos a describir brevemente los rasgos
histéricos mas importantes de la Reforma Administrativa en México,
a fin de proyectar las circunstancias que dieron cabida a la reforma
de la Administracion Publica en el Distrito Federal, mediante su
Programa de Modernizacion Administrativa de 1995-1997.

2.4 Antecedentes historicos de las reformas administrativas en México.

México, al alcanzar su independencia en 1821, experimento diferentes intentos
por reformar su Administracion Publica; sin embargo a lo largo de mas de 170
anos fueron intentos estériles y sin trascendencia, pues se carecia de
apoyo politico y falta de técnicas adecuadas de Administracién. De hecho,
podemos considerar que a partir de 1970 se llevé por primera vez una
reforma administrativa de base y metddica que perdura hasta nuestros dias.

Al respecto, Sanchez Gonzdlez identifica siete etapas de Ila
reforma administrativa mexicana™ La primer reforma de 1833;
La segunda con la creacidn de la Secretaria de Fomento en 1853;
La tercera de Juarez en 1857; La cuarta, con las reformas de 1917
La quinta con cambios antes de 1970; La sexta de 1970 a 1976 vy
La séptima de 1977 a 1982.

Para efectos, de nuestra investigacion atenderemos las reformas
administrativas en su cuarta etapa de 1917 a 1970, pues en ellas ya se
presentaban esbozos coordinados en las Instituciones de Gobiemo al tratar de
modernizar sus estructuras y organismos internos basicamente, que se
encuentran representados en la siguiente tabla elaborada por Sanchez
Gonzalez con ideas de Carrillo Castro Alejandro™".

B0 sanchez Gonzélez,. José Juan. Op. cit. p. p. 180-181.

P sanchez Gonzalez, José Juan. Op. cit. p. 183. Tomado por el autor de Carillo Castro,
Alejandro. "La reforma administrativa en México®, Leemans F., Ame. (comp.) Céma reformar
la Administracién Publica. México, F. C. E., 1982.
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INTENTOS ADMINISTRATIVOS DE 1917 A 1970

No.

ORGANISMO/ORDENAMIENTO

DESCRIPCION

El Departamento de Contraloria

Funciond de 1917 a 1934 y tuvo, entre otras
atribuciones, la de reafizar estudios tendientes al

mejoramiento de la Administracidn Poblica.

Funcioné de 1928 a 1932, dependid directamente del
Presidente, y estuvo encargado de analizar la
organizacién administrativa, coordinar actividades y
sistemas de trabajo para lograr la eficiencia de los
senicios publicos.

El Departamento del

Presupuesto de la Federacion

Funcionaron dusrante cierto tiempo en algunas
dependencias encargadas de racionalizar el
aprovechamiento de los recursos.

3. | Las Comisiones de Eficiencia

Creada en 1943, se le encargd la elaboracién de un
plan coordinado de mejoramiento de la organizadcitn
de la Administracién Publica.

4. |La Comisién Intersecretarial

de Bienes

Inspeccién

La  Secretaria
5, |Nacionales e
Administrativa

Creada en 1946, y tenia entre otras funciones, ser el
érgano cenfral de Qrganizacion y Métodos para
coordinar el mejoramiento administrativo.

Se hicieron atgunos intentos de reforma individual en
aigunas dependencias como el Bance Central y las
Secretarias de Comunicaciones, Obras Publicas y
Defensa Nacional, Estos intentos no repercutieron en
el resto del sector piblico.

6. {Lla etapade 1950 a 1964

La facuttad de estudiar las reformas administrativas
que requiere el sector piblics pasé de ja Secretaria de
Bienes Nacionales — cuyo nombre cambio a Secretaria
deil Patrimonio Nacional - a una nueva, la de la
Presidencia. Sin embargo, no fue sino hasta el 9 de
abrit de 1965, cuando se estabiecid en dicha
Secretarfa la Comisién de Administracién Pubfica
{CAP), gue csia aclividad comenzd a tomar impulso.

Las modificaciones de la Ley
7. |Organica del Poder Ejecutivo
que entraron en vigor en 1958

Posteriormente con la llegada al poder de Luis Echeverria Alvarez en 1970,
se comenzaron una serie de importantes reformas administrativas en México,
pues fue en su periodo de gobierno (1970-1976), cuando se constituyo la
Comisién de Administracién Publica (CAP) que formulo un diagnostico titulado
Informe sobre fa Administracién Publica.

era iniciar

De dicho que una

reforma administrativa a fondo para cada Institucién Pulblica y que éstas

informe se desprendia urgente

contaran con Unidades Internas de asesoria y técnica de gestién permanentes

las cuales se denominarian de Organizacion y Métodos (UOM).
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Dichas Unidades fueron promovidas desde el sexenio anterior & cargo de
Gustave Diaz Ordaz (1965-1970), sin embargo se atraso su inicio por
indecisién para su puesta en marcha, a lo cual no existian los elementos
legales y de apoyo politico y bésicamente se relegaron a realizar estudios
menores que pretendian alcanzar /a eficiencia por la eficiencia misma'.

Hacia 1971 se unificaron criterios de gabinete sobre ta base de una reunion
para atender asunios de reforma administrativa, derivada de ella
surgid la promulgacién de los acuerdos presidenciales del 28 de enero y
11 de marzo de 1971, respectivamente, que sustentaron el inicié del
Programa de Reforma Administrativa del Ejecutivo Federal.

La vision de ese Programa de Gobierno, dio cuenta de la gran cantidad de
asuntos encomendados al Ejecutivo Federal por parte del Estado via
Constitucional, lo que representaba poseer mdas de 850 entidades
gubernamentales encargadcs la mayoria en producir bienes y prestar servicios

publicos asi como llevar funciones de apoyo, coordinacion y vigilancia.

Ante tal situaciébn se procedid su reorganizacion institucional con
adelgazamiento total de su estructura, partiendo de identificarlas por
sector de actividad y sector de apoyo técnico —administrativo orientando la
revisién de cambios sobre los ejes de: a) instituciones, b) sistemas comunes de

administracion, c) sectores y d) del conjunto total de la administracién publica,

Lo anterior, se derivo de un informe del CAP de 1967, a fin de ubicar el
desarrollo y complejidades que presentaba la Administracion Publica
en aquel entones, sefialando los cambios necesarios a corto plazo. De ahi, se
fundamentaron once macroreformas administrativas que significaban los
objetivos y/o subprogramas a seguir en el Programa de Reforma Administrativa
del Gobierno Federal de 1971-1876.
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El primerc de ellos, aludia la instrumentacion de mecanismos para llevar a
cabo |a reforma administrativa, mientras que los otros nueve que le seguian,
se basaban en presentar la metodologia del proceso administrativa'®.

Sobre ese método se conjugaban la racionalidad de los sistemas de apoyo
(auxiliares y asesores) sobre aspectos de gestidn gubernamental
(programacion, presupuesto, personal, estadistica, organizacién, métodos,
contabilidad, etc).

Por ditime el décimo primer subprograma, se dedicaba a la sistematizacion y
coordinacion de [as acciones con criterios sectoriales o regionales de acuerdo

con los lineamientos y prioridades del Programa.

De nueva cuenta, se presenta un cuadro anexo elaborado por Sanchez
Gonzélez, donde presenta las acciones u objetivos de los Programas de ia
Reforma Administrativa 1970-1976, con ideas de Carrillo Castro, Alejandro™.

'3 Sanchez Gonzdlez, José Juan. Op. cit. p. 184.

" Koontz, Harold y Cyril, O'Donnell. Curso de Administracién Modemna: un andlisis de las
funciones de la administracién. México, McGraw-Hill, 1979. la Teoria Operacional de la
Administracién, constituye el medio por el cual se desarrolla el proceso administrativo y éste
como tal ubica e orden en que se llevaran a cabo las funciones esenciales de la
administracién: planeacién, organizacién, staffing, direccidn, control y evaluacién.

" Sanchez Gonzdlez, José Juan. Op. cit. p. 186. Tomado por el autor de Carrillo Castro,
Alejandro. "Lz reforma administrativa en Méxien®. Leemans F., Ame, {toiip.) Como reformar
ia Administracion Piablica. México, F. C. E., 1982, p. p. 51-52.

74



PROGRAMAS DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA 1970-1976

PROGRAMA

[—

OBJETIVOS

|. instrumentacidn de los
mecanismos de reforma
administrativa

Establecer o adecuar los 6rganos y mecanismos gue permitan
promover e implantar las reformas administrativas que requieran
las entidades det Gobierno Federal, asi como establecer los
sistemas de comunicacion y coordinacion para la compatibilizar el
Proceso en su ConjurHo.

1. Reorganizacion y
adecuacidon  administrativa

Establecer las bases institucionales necesarias para disefar,
compatibilizar, financiar, Hevar a la practica, controlar evaluar los

sistema de informacion y
estadistica

del sistema de | programas de actividades de las entidades del sector ptiblico
| programacisn federal.

Establecer mecanismes permanentes de caracter operalivo para
ll. Racionalizacién det|la programacion, coordinacién, financiamiento, control ¥y
gasto publico evaluacién del gasto publico, tanto en sus aspectos de inversidn
1 como del gaste corriente.
IV Estructuracién  del Lograr la integracién de un sistema nacional de informacion y

estadistica que asegure el acopio y proceso de estadistica, con el
grado de confiabilidad y oportunidad que requiere Ia
pregramacion del desarrollo econdmico y social.

V. Desarrollo del sistema
de organizacién y métodos

Adecuar y simplificar la estructura y funcionamiento administrativo
de las entidades publicas, para elevar su eficiencia y
productividad, buscando al mismo tiempo , mejorar la atencién
que en ellas se viene olorgando.

VI, Revision de las bases
legales de la actividad
federal

Compilar y analizar las normas juridicas que rigen la actividad
administrativa del Poder Ejecutivo, y proponer a su titular las
medidas que pemmitan contar con un sisternas jurfdico-
administrativo coherente con los requerimientos de la nueva
estrategia del desamollo econdmico del pals.

VIl. Reestructuracion del
sisterna de administracién
de recursos humanos del
sector pdblico

Resolver de manera integral la problematica de la administracién
y el desarrollo de los recurses humanos del sector publice,
mediante sistemas de planeacion de recursos humanos, empleo,
capacitacion y desarrollo de personal, administracién de sueldos y
salarios, prestaciones y servicios, relaciones laborales e
informacion para la toma de decisiones.

VIll.  Revisidn de la
Administracién de recursos
materiales

Contribuir a la optimizacidn del gasto publico a través de fa|.
racionalizacién de politicas, normas, sistemas y procedimientos
referentes a la adquisicidn, control de existencias y
aprovechamiento de materiales, equipos y herramientas, asi
como de los bienes inmuebles del sector pablice federal,

IX. Raciopalizacién  dei
sistema de procesamiento
electrénico de datos

Optimizar, racionalizar y compatibilizar la adquisicién, instalacion
y utilizacion de los recursos con que cuenta el sector en materia
de procesamiento electronico de dates e informatica, para ayudar
a dinamizar y modemizar la actividad de [a administracién piblica,
logrando al mismo tiempo una mayor productividad del gasto
publico en este renglén.

X. Reorganizacién  del
sistema de contabilidad
gubemamental

Lograr que el Estado cuente con un eficiente sistema de controles
financieros y administrativos, que permitan evaluar la eficacia de
las aclividades realizadas en el sector publico, en funcién de los
objetivos y resultados previstos en los planes y programas de
cada una de fas entidades gue lo forman.

XI. Macroreforma sectoral
y regional

Dotar a la administracion publica de mecanismos que permitan
dirigir y concentrar sus recursos y estructuras, en el cumplimiento
de objetivos gubemamentales sectoriales y regionales, segun las
prioridades que vayan determinande los programas de desarrollo,
buscando un adecuado crecimiento sectorial del pais y un
desarrollo regional equilibrado.
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Estas macroreformas, se llevaron cabo en cuatro lineas de accion:
a) reformas incrementales {creacidn de nuevos instrumentos y entidades
publicas) a fin de cumplir y coordinar los aspectos técnicos de la innovacion;
b} reformas legales; reformas técnicas a los sistemas de apoyo y d) estimules
para la reforma de las actitudes de los servicios ptblicos en todos los niveles.

Ast también, se presentaron algunas barreras que de alguna u otra forma la
administracién echeverrista no pudo superar afectando la puesta en marcha de

la reforma administrativa entre las que resaitan'*:

OBSTACULOS DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

PROBLEMAS DESCRIPCION

1.Falta de un programa formal de desarrolle nacional,

2Carencia de un mecanismo efectivo de
compatibilizacién de las reformas individuales.

3. Agudizacidn de las desigualdades entre las
Linstituciones pdblicas.

ctural
A) Problemas de carécter estnsctural 4 Agudizacién de las desigualdades entre las

instituciones publicas.

§.Aumento en ta duplicacién de responsabilidades.

6.Mecanismos de decision excesivamente
centralizados.

1.Falla de informacion.

2.Estilo tradicional de administracidn.

B} Principales rasistencias humanas | 3.Excesivo congestionamiento de los altos niveles.

o motivacionales 4 Actitudes no participativas.

5.Persistencia de expectativas negativas tradicionales,

6.Existencia de intereses creados.

En materia administrativa €l gran problema que presento esta reforma fue la
carencia de un servicio civli de carrera. De alguna manera,
dicha profesionalizacién hubiera pemitido darde continuidad y fortaleza a este
proyecto de reforma a largo plazo ast como viabilidad administrativa.

"3 Sanchez Gonzalez, José Juan. Op. cit. p. 187. Tomado por el autor de Camillo Castro,
Alejandro. “La reforma administrativa en México™. Leemans F., Ame. (comp.} Cémo reformar
la Administracién Publica. México, F. C. E., 1982, n_p, 52.64,
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Asimismo, el régimen centralista y autoritario junto con un sistema politico
presidencialista autoritario y absoluto que caracterizan al Estado Mexicano,
inhibieron el desarrollo adecuado de las reformas administrativas,
pues en estrictus census estas tres concepciones continuamente se enfrentan
a la paradoja: o el régimen y ef sistema subsisten de la reforma para aniquitaria
6 la reforma subsiste del régimen y del sistema para aniguilarfos;
situacidon que a la fecha no ha sucedido, pues "...La administracién publica se

encuentra al servicio de la politica.."'*,

La reforma administrativa de José Lopez Portillo (1976-1982)'  inici6 con el
Sistema Nacional de Planeacion arrojando tres disposiciones presidenciales:

1} La nueva Ley Orgénica de la Administracion Puablica Federal
(D. O. F. 29-XI1-1976)"*® partia de un modelo integral de reestructuracién que
incorporaba a las Entidades Paraestatales junto con las Instituciones Puablicas,
dotandolas de un marco legal més accesible que impedian el desamolio
de sus actividades plenamente.

De igual manera, esta Ley por primera vez obligaba al nueve cuerpoc de
Instituciones  Gubernamentales  presentara una  programacién  de
actividades operativas anuales, a fin de instrumentar una evaluacion:
por resultados y por ultimo, este decreto sentd las bases para la creacidn

de los sectores administrativos.

2) La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal
{D. O. F. 31-Xi-1976), modernizaba la concepcién y manejo del gasto publico
federal desvinculando la planeacién y programacion de los objetivos y metas
nacionales con la preparacion, ejercicio y control presupuestales.

5 Ihidem.

7 para conocer mas sobre el sexenio de Lépez Portillo revisar el texto de Pérez, German y
Mirén, Rosa Maria. “Lépez Portillo; Un sexenio de auge y crisis” en Puga Cristina, et. al,
Evolucion del Estado Mexicano. México, El caballito, p. p. 189-274.

" Quizd esta fue la una de las primeras reformas mas tajantes e insondables de Ia
Administracién Publica Mexicana.
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De igual manera, esta ley renovaba los sistemas de informacién con la
intencidon de robustecer los  prGcesus de  planeacién, programacion,
presupuestacién, ejecucién, control y evaluacién de las actividades del sector
pablico.

3) Por ditimo, la Ley General de Deuda Pudblica {D. O. F. 31-XI-1976), trataba
de optimizar los recursos financieros de la administracién pdblica federal,
mediante crédito interno y externo; asimisrno, este mandato obligaba a extraer
la informacién necesaria para cuidar los niveles crediticios del pals.

La creacién de la Secretaria de Programacién y Presupuesto (SPP),
constituyd otro de los aspectos mas importantes de la Reforma Administrativa
instaurada en la administracién lopezportillista, dicha Institucion Gubernamental
logro albergar las facultades de pregramacién y presupuesto de los
programas de gobierno para su adecuada puesta en marcha,

Esta Secretaria se transformé en el eje del Sistema de Naciona! de Planeacion,
toda vez que absorbid atribuciones que antes le correspondian a ofros
organismos publicos, sobre todo de cardcter legal, administrativo y de centro!
pues adquirid de la Secretarfa de la Presidencia, la planeacién integral de la
inversion pablica; de 1a Secretaria de Industria y Comercio, la elaboracion de fa
estadistica de la Administracion Publica Federal; y de ia Secretaria del
Patrimonic Nacional ei control normativo y globai de las empresas publicas'®.

La creacion del Plan Global de Desarrollo (1980-1982), se sumaba a otro
esfuerzo de reforma administrativa a largo plazo**?, pero al final sucumbi6 dado
que esta proyectado sobre el supuesto de que el precio del crudo se

mantendria en franca alza y cuando sobrevino la crisis petrolera,

dicha estrategia fracasa rotundamente™'; y por ende, el ambicioso

proyecto de reforma,

¥ Como se explico, la Secretarla de Programacion y Presupueste al conjuntar las funciones de
planeacién, presupuestacion y control del gasto publico, rempid lo que se conocid
como el “Iridngulo de la eficiencia® que lo hablan conformado las Secretarias de,
Hacienda y Crédito Publico; del Patrimanio Nacional y de la Presidencia. Vazquez Cano, Luis.
El control gubernamental y la contraloria social mexicana. México, F, C. E., 1994, p. 39,

40 Estaba planeado para cincuenta afios,

"1 Sotre ello, Marla del Carmen Pardo opina: *...Durante el auge petrolero coincidit la bonanza
econdmica con la idea de que la modemizacidn administrativa - reforma administrativa,
para nosolrps - era necesaria y (til; alcanzé entonces plena identidad, pero se vic airapada
entre dos inercias perversas: por una parte, la modernizacion incluida en proyectos politicos
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De igual manera, esta Reforma Administrativa avizoré con mas empuje el
planteamiento de la instauracion del servicio civil de carrera, que accediera la
entrada de servidores pdblicos més aptos y sin prebendas de cualquier indole
al ambito de la Administracién Puablica; pero al existir irracionalidad

administrativa, este proyecto continué siendo una panacea.

Tiempo después, al asumir el poder Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988),
fa idea de reformar la Administracién Publica quedo refegada y con ella ia
Coordinacion General de Estudios Administrativos'?, introduciéndose una
nueva forma de gobernar; es decir, la economia tomaba las riendas del

control de lo politico™?

De la Madrid inicio medidas austeras al interior de la Administracion Pdblica,
{o que represento un adelgazamiento estatal** en todas sus esferas de accion,
el diagndstico era que un Estado Gigante representaba costos financieros altos
para la economia, atribuidos en gran medida por la ineficacia e ineficiencia de

las Instituciones gubermnamentales y de las empresas poblicas.

El 4 de diciembre de 1982, de la Madrid presentd al Congreso una iniciativa,
a fin de reformar la Ley Organica (en vigor el 28 del mismo mes), significo
cambios profundos para recuperar la credibilidad de las estructuras publicas,

sus Instituciones y servidores publicos,

como programas de reforma, se identificd con decisiones personales y hasta caprichosas del
presidente, lo que no permiti6 que se la juzgara de manera independiente a la accion
presidencial; por otra, los programas de reforma tuvieron apoyo polltico y recurses generosos,
pere no el tiempo necesario para obtener de ellos resultados Utiles a fin de mejorar la eficiencia
de la administracién y fortalecer la capacidad profesional de los funcionarios. Al concluir el
suefio de la “administracién de la abundancia®, se agolo la idea de que la modemizacion
administrativa era necesaria y hasta urgente...”. Pardo, Maria del Carmen. La modemizacién
Administrativa en México. Propuesta para explicar los cambios en la estructura de la
administracién publica, 1940-1890. México, INAP-COLMEX, 1992, p. 146.
"2 pardo, Maria del Carmen. Op. cit. 127.
3 Ei poder lo asumian los economistas “llamados tecndcratas® al interior del PRI,
la sucesién de una clase politica por otra se habia iniciado entonces, {2 ruptura con la
Po[mca populista que habian asumido los abogados llegd a su fin.
Conocido come Redimensicnamiento del Estado.

ESTA TESIS NO SA
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De esta manera, nacid la Secrefaria de la Contraloria Genera! de !a Federacion
(SECOGEF). “.. romo ¢! principal instrumento de la renovacién moral y el
reordenamiento administrativo, (...) surge en momentos en la situacion de! pais
hacia obligada una revaluacién del papet que desempefiaba la sociedad

en relacién con el quehacer publico...”'*>.

La creacion de la SECOGEF, estuvo acompanada por un paquete de iniciativas
de reformas legislativas enfocados a establecer las responsabilidades de los
servidores publicos™®, sobre el marco de la reforma administrativa
que se impulsaba. Entre las principales funciones que se le asignaron,
se cuenta la de sistematizar y robustecer las diversas tareas de fiscalizacién,
control y evaluacién de la Administracién Puablica Federal'.

De hecho, estas funciones expresaban caracteristicas preventivas mas que
punitivas, puesto que se ejercian por mandato constitucional a fin de
evaluar y vigilar el desempefio de los servidores publicos dentro de la
Ley con parametros de honradez, legalidad, eficiencia, transparencia,
imparcialidad y lealtad a las Instituciones.

Fara Sanchez Gonzélez, la SECOGEF se conslituydé como una “...secretaria
globalizadora, es decir, con atribuciones normativas que deben cumplir el resto
de las dependencias gubernamentales...”'*®. En efecto, dicha globalidad se
sustenté durante 1983, toda vez que la SECOGEF se hizo cargo de las’
contralorias intemas, fijando los soportes y politicas sobre las que se
desempenarian esas unidades de contro! interno, reguladas conforme a las
Bases Generales para la formulacién de Auditorias; asi como los dispositivos
esenciales para que las secretarfas subsanaran variaciones y omisiones

sefialados en las auditorias'.

"8 yazquez Cano, Luis. Op. cit. p. 41.

' Entre las mas imporiantes destacan las reformas al Titulo Cuarto de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, conocido como “De las responsabilidades de los Servidores
Pblicos™; la expedicion de la nueva lLey Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos; la incorporacién al Cddigo Penal diversas figuras delictivas contra servidores
publicos, asl como previsiones a éstos sobre responsabilidad civil por dafo moral,
Vazquez Cano, Luis. Ibid.

“? vazquez Cano, Luis. Ibid.

8 Sanchez Gonzalez, José Juan. Op. oit. p. 55.

30



Asi también, et 19 de enero de 1983 se cred la Direccion General del
Secretariado Técnico de Gabinetes de la Presidencia de la Republica,
con la tarea de homologar criterios. Sobre el Secretariado se integraron
a la Presidencia de la Republica los gabinetes especializados:
—econdmico, agropecuario, comercio exterior y salud- instiluidos en el
sexenio pasado; sus actividades eran entre otras, coordinar asuntos de las
Dependencias que conformaban los gabinetes, preparar las reuniones,
redactar, archivar las actas y dar continvidad a los acuerdos.

La Presidencia de la Republica continue reestructurdndose, con la creacién de
las Direcciones de Comunicacién Social y Asuntos Juridicos; sin embargo,
se ftransfiieron a otras Secretarias diversas funciones contempladas
en el Sistema Nacional de Evaluacién, Proyecto de Desarrollo,
Programa para Productos Béasicos, Servicios de Salud, entre otras.

Por otra parte, la Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial recuperd las
atribucionas pérdidas en la administracién de Ldpez Porlilio; convirtiéndose en
la Secretaria de Energia Minas e Industria Paraestatal encargada de regular los
recursos constitucionales sobre los que el Estado posee el dominio directo

(ramas petrolera, eléctrica, minera, nuclear y restantes del sector paraestatal).

Por su parte, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico se vio ampliada con
el desarrollc de nuevas tareas, entre ellas el calculo de los ingresos
de las |Instituciones del sector paraestatal asf como coordinar el
sistema bancario nacional. Sobre esto Jdltimo, se instalé ia
Comisidn Intersecretarial (SHCP-5SP), a fin de establecer los mecanismos
indemnizatorios a bancos nacionalizados como medio para fortalecer

los bancos'™.

" pardo, Marla del Carmen, Op. cit. p. 134.

Sl 1983, por nuevo decreto presidencial las instituciones bancarias se convirtieron en
sociedades nacionales de crédito, como parte del proceso de revecacion del antiguo decreto de
nacionalizacién de 1a banca. Sanchez Gonzalez, José Juan, Op., cit. p. 899.
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La Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, paso a ser de
Desarrollo Urbano y Ecologia v su enmienda estribaba en precisar politicas
extraordinarias o de carédcter urgente en materia de urbanizacion y ecologia;
asimismo, convertirse en autoridad interinstitucional en asuntos inmobiliarios.

Lo que era la Secretaria de Salubridad y Asistencia past a ser de Salud,
adquiriendo  atribuciones para coordinar los servicios médicos del
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado (1SSSTE), Sistema Nacional para el
Desarrollo Integral de fa Familia (DIF) e institutos nacionales de salud.

Hacia agosto de 1984, mediante acuerdo presidencial se inicié un programa de
simplificacién de procesos y sistemas para todas las [nstituciones vy
entidades paraestatales; obligdndose a entregar en un plazo no mayor a 60
dias aquellos procedimientos susceptibles de simplificarse, Dicho acuerdo,
iba acompafiado por un paguete de disposiciones regulatorias para saber que
actividades organizacionales eran necesarias acortar'’.

Como compromiso de campana, Miguel de la Madrd traté de implantar un
servicio civil mexicano; sin embargo, dicho esfuerzo a la larga resulto ser
infructuoso debide a que partia de cierto nivel jerdrquico conforme se
estudiaban diversos modelos extranjeros para identificar el nivel jerérquico mas
adecuado para su aplicacién.

Sobre la escala jerdrquica, se fiegaria hasta las jefaturas de departamento
incluso para €! disefio del Programa en México, se considero lo llevara a cabo
la Secretaria de Programacién y Presupuesto (ya desaparecida), un 4rganc de
gobierno del ejecutivo que fuera responsable de la planeacion, ejecucién y

control del presupuestal.

' Tal politica intragubernamental nc tuvo el éxito esperado, pues la tarea de

simplificacion administrativa en este caso, se constiluye como un medio para el rendimiento
organizacional de las estructuras administrativas que posee caracteristicas de complejidad y
precision para su adecuada elaboracién y no para establecerlo como un aspecto meramente
modernizador; sobre todo, si se trata de reducir el tiempo de trabajo y labor de operacién en
tramites administrativos, Rodriguez Valencia, Joaquin. Simplificacion Administrativa,
Un medio para el rendimiento organizacicnal. Mé&xico, ECASA, 1993, p. p. 47-144,
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Lo anterior, resufto inviable debidc a que se fortaleceria la estructura
sindicalizada al interior de las organizaciones piblicas, sobre todo a la
Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado. Quiza,
esta situacién haya obstaculizado su puesta en marcha y por ende,

fue perdiendo fuerza y ya no se insistié en su instrumentacion'®,

El proyecto politico de Miguel de la Madrd Hurtado, inicid con buenos
propésitos de superar inercias administrativas, que obstaculizaban y atrasaban
el trabajo eficiente de las dislintas areas de gobierno; sin embargo, poco a poco
se fue disgregando hasta que desaparecid.

Las unidades encargadas de los programas de "modernizacion administrativa®,
entre las que sobresalia el servicio civii como elemento basico para la
moralizacién de la funcidn pablica, iniciaron su trabajo con la debida jerarquia y
atribuciones que refractaban su voluntad politica pero, las repercusiones de
crisis econdémica agudizadas por el pago de la deuda, transformaron las

prioridades del proyecto modernizador,

En sintesis, la supuesta modemizacion administrativa quedé limitada a una
aparente “cuasi simplificacion administrativa®, sin cambios radicales
en las estructuras de gubernamentales de fondo y la implantacion del
servicio civil quedo aplazada. La privatizacion comenzd a ser un factor
para desmantelar el aparato estatal; para Sanchez Gonzalez, un solo propdsito
fue realizado: “...el desmantelamiento del Estado Interventor y e} surgimiento de
un nuevo proyecto econémico modelo y paradigma impuesto por el exterior,

"2 | os responsables de su implantacidn no pudieron superar la etapa de planeacion y
anteproyecto de ley, pero se enconlraba expficito en el segundo informe del gobiemo
madridista que se habia concretado {a idea y sometidc a consideracion de la
Comisién Intersecretarial de Servicie Civil. Sanchez Gonzdlez, José Juan, Op. Cit. p, 100,
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La reforma administrativa lievada a cabo por el gobierno de Carlos Salinas de
Gortari  (1988-1994), inicia con un  redimensionamiento  estructural
de la Administracion Piblica Federal'™; en funcion de ello, desaparece la
Secretaria de Programacion y Presupuesto (SSP), tal decisién trataba de dar
mayor robustez y persistencia a los procesos administratives de la
Secretaria de Hacienda y Creédito Pablico (SHCP).

Paralelamente deséparece la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia
{SEDUE} y en su lugar, surge la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL},
quien absorbe las funciones de su antecesora en materia de
proteccion  ecoldgica, desarrollo  urbano, desarrollo  regional vy el
Programa Nacional de Sclidaridad que interactia al mismo tiempo con I3

politica social salinista.

La Secretaria de Educacion Pablica (SEP), atrae los centros de investigacion,
asi como el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, por su parte, la
Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidraulicos comienza in proceso de
reubicacion funcional y departamentalizada de sus 4&reas regionales.
La Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI) redefine su
estruclura organizacional conforme a la ampliacion de sus funciones

debido a ia apertura comercial internacional.

Buscando la modernizacidén del agro mexicano, fue indispensable reorganizar
dicho sector por lo gue se cred la Procuraduria Agraria, el Tribunal Agrario y el
Registro Agrario Nacional, mediante ta transferencia de recursos asignados a la
Secretaria de la Reforma Agrara. En tanto, la Secretarfa de Energia, Minas e
Industria Paraestatal (SEMIP) adelgazé su estructura funcional con la
privatizacién de las empresas publicas que coordinaba, asi como los cambios
en el sector energético y en Petrdleos Mexicanos (FEMEX).

" Tales consideraciones subyacen a través de una politica gubermamental plasmada en
Pian Nacional de Desarrollo 1989-1994, en la cual se hace explicito dar impulso a los
mecanismes para que la sociedad exprese y manifieste sobre la conduccién de
asuntos publicos y acerca de la actuacion de quienes ticnien ia responsabilidad del quehacer

gubernamentai.
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Asi también, fueron creados el Consejo Nacional para la Cultura y las Artes
{CONACULTA), LA Comisién Nacional del Deporte (CONADE) y la
Comisién Nacional para el Ahorro de Energia. En este ambito destaca la

creacion de la Comision Nacional de Derechos Humanos.

El proceso de adelgazamiento en la administracibn de personal,
también fue evidente, pues de 1988 a 1992 existid una reduccion aproximada
de 60,410 plazas.

Tal hecho, permite configurar a esta reforma administrativa como un proceso
de adecuacion y adaptacién administrativa conforme a las condiciones que el
mundo moderno impone.

También cabe subrayar, el Programa General de Simplificacién de la

I'# coordinado por ia Secretaria de la

Administracion Publica Federa
Contralorfa General de la Federacién se constituyd come el nuevo eje de la
modernizacidon de la administracion puablica sobre una politica que buscaba
“...devolver a la sociedad civil su iniciativa, que progresivamente habfa sido

reducida ante un aparato estatal que crecia en tamario y complejidad...”,

Dicho Programa contaba con los siguientes objetivos y vertientes;

Objetivos: a} Fortalecer e impulsar la modemizacién econdmica del pais;
b) Consolidar una cultura administrativa que propicie la eficiencia y la
productividad en la gestion de las instituciones gubernamentales;
¢) Promover la elevacién de la calidad y la transparencia en la prestacion de los
servicios publicos; d) Apoyar las acciones de la administracién para Ia
prevencidn y combate a [a corrupcién y, ) Fomentar y ampliar el acercamiento
con la sociedad, como un medio de mejoramiento de la accidn plblica y de
fortalecimiento de fa ¢onfianza entre gobiemo y ciudadanos.

" | as bases para la ejecucion, coordinacién y evaluacién del Programa General de
Simplificacién de la Administracién Pulblica Federal, fueron sustentadas mediante decreto
presidencial de Carlos Salinas de Gortari, publicado en el Diaric Oficial de la Federacién
el 9 de febrero de 1989. Con esa disposicion, se institucionalizd la responsabilidad de los
titulares de las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal de continuar
con la promocién e instrumentacién de las acciones de simplificacién en el ambito
de sus atribuciones. Vazquez Cano, Luis Ignacio. La administracién pablica contemporinea
en México. México, Secogef-F. C. E., 1954, p.310.

" Ibid.
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Vertientes: a) Desconcentracidn y descentralizacion; "b) Desregulacion
administrativa; c} Agitizacidn de irdiniies y, d} Modernizacidn integral de los
sistemas de atencién al publico.

Quiza, este proceso de modernizacion administrativa, fue el parangén'®

por el
cual se inicio todo un universo de lo que Guerrero conoce como
Administracién Publica Socialmente necesaria'® 6 para Vazquez Cano,
Contraloria Social'®, mediante dos caminos, basadas en una politica de
descentralizacion del control ciudadano y otra del ciudadano como

auditor social, llamadas institucionatmente:

'*® Para efecto de nuestra investigacién resulta importante sobre nuestro caso de estudio, pues
constituye los antecedentes historicos que dieron origen al Programa de Mudemizacion
Administrativa en el Distrito Fedara! (1995-1997); y en particular, en la Confreloria Genaral del
Distrito Federal.

ST La Administracion Poblica socialmente necesaria, debe establecerse con base a dos
elementos bdsicos: a) la militancia civica en la administracion pablica; y b} la carrera
administrativa en el servicio pablico. La militancia clvica, entrafia una muttiplicidad de modos de
intervencién que incluyen la participacion ciudadana, la participacién comunitaria; en este caso,
las Organizaciones No Gubemamentales (ONG's) necesitan de un adecuado acomodo social y
politico, que permite extraer de ellas un gran caudal de energias desplegadas alli donda 2!
Estado deie de actuar, Les seivicios plabiicos y ias contralorias sociales constituyen dmbitos en
los cuales se podria convocar dicha militancia, sin dejar aparte, los programas de
desburocratizacion, proteccion del consumidor, defensa del contribuyente y otrgs similares. Un
buen ejemplo lo constituyen los érganos colegiados de planeacidn y disefic de politicas
publicas, en espacial en los cuerpos de autoridad pablica préximos a sus intcreses,
concensados con los ciudadanos. Por cuanto a una Administracidén Pidblica profesional,
ella debe ser pianificada bajo tres vertientes: una, en la creacion de nichos organizativos
singulares de servicio civil, en aquellas actividades administrativas altamente especializadas o
que exijan la necesaria imparcialidad politica; dos, el establecimiento de carreras
administrativas funcionales, que podrfan comprender actividades administrativas demandantes
de un elevado sentido de ética profesional, y por ende, un cédigo de conducta estricto referente
al ingreso al cargo, desempefio, permanencia y rendimiento y tres, a la formacién de cuerpos
de servidores publicos para el desempefic de funciones de alta gerencia pdiblica, que se
ocuparian de ias tareas generales de coordinacion, planificacion, direccion, asesoria, hechura
de politicas pablicas estratégicas e implementacién de programas gubernamentales en gran
escala, Mas acabadamente, atenderian deberes de asistencia, técnica, auditorla, seguimiento
de programas y formulacién de proyectos, asi como el andlisis y evaluacion de programas
sociales masivos. Se convertirian en agentes sociales de vinculacion organizativa, se harian
cargo de la regimentacidn de la implementacién, y la colaboracion intra e inter-gubernamental,
mediante focos de formacitin en Administracion Publica, Ciencia Polltica,, Politicas Publicas,
Gobiemo Local y Asuntos Politicos, lo cual ayudaria a la formacién profesional para Ia carrera
administrativa en las entidades federativas, de acuerdo a los principios de un federalismo
fortalecido. Idea extraida de: Guerrero Orozco, Omar. "Perfil de la Administracién Publica
socialmente necesaria’, en Revista IAPEM No. 32. Reforma del Estado, Gobiemo y
Administracién Puablica hacia el Nuevo Wilenlo. México, IAPEM, Octubre - Diciembre --1996,

. p. 135-140.

Ps” El Programa de Contraloria Social, instrumentado por la SECOGEF, surge con la misidn
fundamental de incorporar a 'a sociedad civil en las tareas de vigilancia de los recursos
publicos generados por ella y para ella, entregando a l0s ciudadanos el instrumental adecuado
para fungir como auditores sociales ante los actos de autoridad encargads d¢ manejar dichos
TECUrS0S u de proporcionar determinados servicios. Vazquez Cano, Luis. Op. cit. p.89.
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El Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atencién a la Ciudadania',
para los fines de contro! y evaluacion de la gestion pablica contra conductas
subjetivas o discrecionales y para mejorar los servicios publicos que presta el
Estado, incorporando Modulos de Orientacion y Quejas, en otros programas
como Paisano-Amigo, distribuidos en distintas ciudades del norte y centro de la
Republica Mexicana; Programa Vecinos de Centroamérica, distribuidos en
distintas ciudades del sur del pais'®®; Atencién Ciudadana y Contraloria Social
en el Departamento de! Distrito Federal (DDF), distribvidos en Ilas
16 Delegaciones de la Ciudad de México, asi como en diversas dreas de
gobierno del Distrito Federal como el Registro Civil, la Direccidon General de
Autotransporte Urbano, el Registro Publico de la Propiedad y del Gobiermno,

entre olras, asl como la creacion de la Oficina Contra Abusos de Policia'®’.

Asf como Médulos de Participacién Ciudadana en el Centro de Verificacion de
Vehiculos de Transporte Publico con Combustibn de Gas para apoyar a
usuarios que parlicipan en el Programa de Verificacién de la Seguridad en la
Instalacién de Gas L. P. en los vehiculos de Transporte Publico de Pasajeros,
coordinado por las Secretarias de Comercio y Fomento Industrial, €! DDF y la
Asociacion Nacional de Peritos en Gas {ANPEGAS).

3% Como mecanismo de comunicacién e informacidn para la captacion de quejas, denuncias y
reconocimientos ciudadanos contra la actuacion de los servideres plblicos durante el
desempefio de sus funciones, asi como la calidad y oportunidad en la prestacion de
servicios pablicos a través de sugerencias, consultas y peticiones para mejorar los sistemas o
procedimientos que permitan como ya lo dijimos, elevar la calidad en la atencion al piblico,
es decir que la gente tenga un trato cordial, honesto y esmerado & su derecho de peticion ante
la falta de servicios publicos. Vazquez Cano, Luis. Op. cit. p. p.87-103.

® |a comisién intersecretarial que coording los programas Paisano y Vecino estaba
encabezada por la Secretaria de Gobernacién, y en elia pariciparon las Secretarias de
Hacienda y Crédito Publico, de Relaciones Exteriores, de Turismo, de Comunicaciones y
Transportes, de Agricuitura y Recursos Hidraulicos, la Procuraduria General de ia Republica y
la propia SECOGEF. Vazquez Cano, Luis. Op. cit. p. 112,

81 A fin de ampliar y profundizar la Contraloria Social en su ambito de accién y fortaleciendo
los mecanismos operativos que la conforman se establecid una estrecha comunicacién y
coordinacién entre la Secretarla de ia Contraloria General de la Federacidn con el
Departamento del Distrito Federal al establecer programas de Simplificacién Administrativa que
permitieron reducir los requisitos y tiempo de respuesta de 39 tramites de mayor demanda
ciudadana, como son entre otros, licencias de construccion, alineamiento, numero oficial,
uso de suelo y establecimiento y funcionamiento de giros mercantiles. Extraldo del:
Curso de capacitacién a prestadores de servicio social. México, SECOGEF, p. 2,

y Vazquez Cano, Luis. Op. cit. p. p.114-116.
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Para todos los todos los médulos la captacion de quejas, denuncias,
sugerencias, concultas, peticiones y reconocimientos eran turnados a las
respectivas Contralorias Internas encargadas del despacho de los asuntos via
SECOGEF, quien llevaba un control expedito de todas y cada una de ellas.

Asimismo, se dispuso que el Programa de Contralorfa Social,
también se llevara a cabo por teléfono creando el mecanismo llamado
Sistema de Atencion Telefénica a la Ciudadania (SACTEL)'®?, creado por la
SECOGEF en 1989 y tenia como principal cometido dar un uso social de
control administrativo a la comunicacidn telefdnica, con las mismas politicas de
captacién de los modulos y despacho de los asuntos recibidos, mediante la
ubicacion de casetas telefonicas a un costado de los médulos.

Dentro de esta gran vertiente resalta el Sistema de Atencién y Resolucion
de Inconformidades, como un medio para asegurar el equilibrio,
la imparcialidad, la equidad y el apego a la legalidad en la relacién de la
Administracion Pdblica Federal y sus proveedores, prestadores de s&rvicios y

contratistas, en lo referente a concursos, contratos de obras y adquisiciones.

A partir de todos los mecanismos que constituyeron la primera vertiente dz 13
Coniraloria Social, hasta julio de 1994, se habian atendido 1'006,842°
solicitudes, de las cuales 184,058 son quejas contra servidores publicos; de
igual forma, se han atendido 479,294 consultas, 178,882 sugerencias y se han

otorgado 164,608 reconocimientos.

La segunda vertiente de la Contraloria Social, enunciada como
modernizacion administrativa también a 1a reforma social que en el gobierno de
Salinas de Gortari se apoyo en los famosos Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL)'®® y PROCAMPO, con la aplicacién de mecanismos de

'® | as llamadas recibidas via SACTEL son grabadas, transcritas y analizadas. El sistema
computarizado de codificacién ordena adecuadamente las solicitudes captadas por SECOGEF,
la que turnard los asuntos a las dependencias o entidades a fas que compete darles
atencién pormenorizada, Vazquez Cano, Luis. Op. cit. p.116-119.

'3 E1 Programa Nacionat de Solidaridad, comenzé a operar el 5 de diciembre de 1988 como un
esfuerzo de caracter proritario llevado a cabo por el Gohiernd Saiinisia con el propdsito de
anfrentar 1as cundiciones de pobreza extrema y marginacidn que aquejan todavia en muchos
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control administrativo, vigilar la entrega adecuada de los recursos federales a

las comunidades ¢ en su caso, su auditoria en caso de desvios.

Las practicas de fa Contraloria Social en Solidaridad se llevaron también con
un perfil descentralizador en el que los propios beneficiarios servian como
enlace permanente con el Gobierno, bajo el respeto de las normas federales en
las acciones de este dltimo en materia de gasto, cbra piblica y adquisiciones,
por conducto de las contralorias internas estatales y/o municipales, y de los
comités para la planeacion del desarrollo (COPLADES), sobre quienes se

apoya la difusion, operacién y ejecucién de las acciones concertadas.

Los vocales de Control y Vigilancia o Vocal de Contraloria Sccial se constituyo
como depositario de la SECOGEF y de su propia comunidad a fin de brindar
una respuesta oportuna, efectiva y equitativa a éstos (ltimos para acrecentar la
confianza y credibilidad sobre el Gobiemo Federal asi como de los
Estados y Municipios.

Entre los principales Programas de la Contraloria Social en Sclidaridad,
se encontraban; Contraloria Social en los Fondos Municipales de Solidaridad;
Contraloria Social en los Fondos de Solidaridad para la Produccion
{apoyos a través de Banrural); Contraloria Social en el Programa Escuela
Digna;Contraloria Social en Nifios en Solidaridad; Contraloria Social en los
Fondos Regionales de Sclidaridad; Contraloria Social en el Programa IMSS- -
Solidaridad; Contraloria Social en el Programa Hospital Digno; Contraloria
Social en el Programa Mujeres en Solidaridad; Contraloria Social en las
Empresas de Solidaridad; Contraloria Social en el Programa Cocinas
Populares y Unidades de Servicios Integrales; Contralorfa Social en el
Programa Comunitaric de Abasto Rural; y Contraloria Social en el Programa de

Desarrollo y Fomento Agropecuario*.

lugares del pais. Para su puesta en marcha el 5 de febrero de 1991, Salinas de Gortari, tomo
protesta a miles de vocales de control y Vigilancia de toda la Republica, de ello, se habia
pasado de un concepto a la accién viva de Contralorla Social que se entendid como [a
participacidn organizada de la comunidad en la vigilancia de las actividades del gobiemo y en
el control de las tareas que a ella le corresponde llevar a cabo como grupo social paticipante,
Vazquez Cano, Luis. Op. cit. p. p.121-173.

" Para conocer mas a fondo scbre !a estruclura y caracleristicas de los Programas de
Contraloria Social en Solidaridad, documentarse en el libro: Vazquez Cano, Luis. Op. cit.

p. p. 143-164.
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La Contraloria Social en el PROCAMPQ, se constituyo conforme a importantes
reformas del articuls 27 Constillcionai y a ia Ley Agraria y para una nueva,
efectiva y justa politica de apoyos directos a los ingresos de los productores

rurales para la modernizacion integral del campo mexicano.

Este Programa también contaba con Vocales de Contraloria Social,
cuyas funciones eran: Orientar a los productores sobre procedimientos y
tramites para hace efectivos los beneficios del PROCAMPO; Vigilar el proceso
de recepcion de listados de productores para su dictaminacion e intervencion
para tramite inmediato; Supervisar el cumplimiento a cada una de las etapas
del Programa; Recepcidon de quejas, denuncias ¢ proposiciones para su
resolucién via Contraloria Interna de la Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidraulicos (SARH) 6 Contralorias Internas de sus Delegaciones, de la
Auditoria General de la SARH 6 la propia SECOGEF, entre otras.

Entre los principales Programas de la Contraloria Social en el PROCAMPO,
se encontraban: Contralorla Social en el Programa de Apoyo a Productores de
Café; Contraloria Social en el Sector Laboral y Confraloria Social en el
Sactor Educaiive™.

Por otro lado, la administracién salinista realizé la formalizacidn de
261 operaciones de venta obteniéndose recursos por 74.6 miles de
millones de nuevos pesos. Dentro del sector minero destacan las
privatizaciones de Minera Real de Angeles, Comparila Real del Monte y
Pachuca, asi como Compafiia Minera de Cananea.

En el sector manufacturero las privatizaciones mas importantes fueron los
ingenios azucareros; las unidades de Fertilizantes Mexicanos y de
Industrias Conasupo; asi también, las empresas sidenirgicas. Y finalmente,
las privatizaciones mas relevantes dentro del sector de servicios fueron ia venta
de la Compaiia Mexicana de Aviacion, toda vez que dada la regulacion del
sector hasta 1990, incluia a Aeroméxico, todo el mercado doméstico;
asi como Teléfonos de México y 18 bancos comerciales.

' Para conocer mas a fondo sobre la estructura y caracteristicas de los Programas de
Contraloria Social en PROCAMPO, documentarse en el libro- VAzauez Cane, Luis. Op, cit.
p. p. 169-173.



En resumen, el Gobierno de Carlos Salinas de Gortari, promovié una
modernizacién administrativa enfocada a la descentralizacion y simplificacion
administrativa que tuvo como eje toral de su ejercicio a la Contraloria Social,
desempefiada por la SECOGEF. Esta politica reformadora se basaba no
solamente en modificar a las organizaciones y sus procedimientos internos sino

incorporar al ciudadano en el control y auditoria de los programas sociales.

Si bien es cierto, se constituyeron avances significativos en la reduccién de
tramites y documentos para la prestacién de servicios publicos servicios,
la simplificacion administrativa en si misma, no produjo u resultado adecuado a
las expectativas planteadas pues en esencia, tal como la administracién
anterior, continuo el excesivo centralismo en la toma de decisiones.

Es decir, continuo la organizacion burocratica vertical que caracteriza el
presidencialismo absoluto, asi como una desregulacién profunda e integral en
los reglamentos, leyes, cddigos, etc., para interactuar adecuadamente con la
politica de participacién ciudadana en los asuntos del Gobiemo Federal

que en el momento se proponia'®,

La administracién de Emesto Zedillo Ponce de Ledn (1994-2000), no tuvo una
gran trascendencia en materia de reforma administrativa, sino continuo con el
concepto de modemizacidn administrativa en el sector plblico compartiendo el
proyecto politico de su antecesor, renovando facultades y atribuciones asi
como reemplazando el nombre de la Secretaria de la Contraloria General
de la Federacion (SECOGEF), a Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo (SECODAM}.

% ganchez Gonzalez José Juan. “La agenda pendiente en la Reforma del Estado:
la reforma administrativa”. Enlace 51, Nueva Epoca, Enero - Marzo 2001, Publicacién
Trimestral del Colegic Nacional de Cienclas Politicas y Administracidn Pablica, A. C.
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Es entonces de nueva cuenta, la SECODAM, fungié como el eje de
modernizacion administrativa del sector publico, que para Guerrero es

'®7 o sea, la cuarta tendencia de Ia

conocida como la  endo-privatizacion
Administracion Publica, mediante el llamado Programa de Modernizacion de la

Administracion Publica (PROMAP) 1995-2000'%,

En la esfera internacional, su desamollo partié del tema de la
modernizacién administrativa en la agenda de la politica internacionat en el
quincuagesimo periodo de sesiones de la Asamblea General de la ONU,

cuyo tema centra! fue la Administracion Publica™®.

Sobre ello, se constata un permanente proceso de evolucion y mejoramiento de
los mecanismos para administrar y promover el desarrollo de diversos palses,
a través de administraciones publicas como instrumentos estratégicos que ies
otorguen mayores mayor competitividad a sus respectivas economias,
impulsar sus sectores productivos y promover la participacidn social en las
decisiones y en la evaluacion de la gestion gubernamental.

En el Ambito nacicnal, s& cuenia con una sociedad més informada, participativa -
y critica, que exige mejora permanente en la administracién de los servicios
gubernamentales, con mayor transparencia y honestidad en las acciones de
gobierno y el uso de los recursos publicos.

*! Guerrero, Omar, Del Estado Gerencial al Estado Civico, México, Miguel Angel Porria,

1999, p. p. La endoprivatizacién se define como °...!a sustitucion (de) la gestién de los asuntos
publices, por la idea, la metodologla y técnica de gerencia privada®. Mientras que en [a
privatizacion el manejo pablico funge como el sujeto de la transaccion de asuntos hacia el
mercado.

" El PROMAP, se orienta completamente bajo el paradigma de la Nueva Gestidn Publica,
(del cual conceptualizaremos mas adelante), que incorpora ia filosofia del enfoque de servicio,
enfoque al cliente; desregulacién interna y externa; acercar las decisiones a las areas de
servicio; mejorar el proceso de asignacién, administracién presupuestaria y la capacitacién en
la calidad total.

Programa de Modernizacién de la Adiministracion Poblica 1985-2000. Presentacion, p. 1.

92



A tal panorama, todos los niveles y esferas de gobiemo deberdn impulsar un
esfuerzo de desregulacién y simplificacion administrativa, asi como especificar
y difundir los derechos de los ciudadanos, eliminando la subjetividad y

discrecionalidad de {a autoridad.

El diagnostico que presentaba el sector publico para la modernizacion
administrativa a través del PROMAP, se basaba en cuatro grandes apartados;
1) La limitada capacidad de infraestructura a las demandas crecientes de!
ciudadanc frente a la gestion gubernamental; 2) Centralismo en Ila
concentracion de actividades y toma de decisiones, en los diferentes niveles de
gobierno y sus instituciones pablicas; 3) Deficiencia en los mecanismos de
medicién y evaluacién del desempefio en el gobiemo y. 4) Carencia de una
administraciéon adecuada para la dignificacién y profesionalizacién de los
sefvidores publicos.

E! PROMAP, surge como programa sectorial de! Plan Nacional de Desarrollo
1994-2000 de cuyos objetivos generales se desprende una Reforma de
Gobierno y Moderrizacion de ja Administracion Publica'™:

a) orientada al servicio y cercana a las necesidades e intereses de la
ciudadania; b) que responda con flexibilidad y oportunidad a los cambios -
estructurales que vive y demanda e! pais y ¢) que promueva el use eficiente de
los recursos pablicos y cumpla puntualmente con programas precisos y claros
de rendicién de cuentas.

Paralelo a elio, era necesario avanzar con rapidez y eficiencia en la prestacion
de servicios integrados al plblico que eviten trdmites engorrosos,
ahorren tiempo y gastos e inhiban discrecionalidad y corrupcion. Asimismo,
es necesario fomentar la dignidad y profesionalizacién de la funcién piblica y
brindar a los servidores publicos los medics e instrumentos necesarios para
aprovechar su capacidad productiva y creativa al servicio de la comunidad.

'™ poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrolle 1995-2000. México, Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico México, 1995, p. 63.
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Entre los objetivos del PROMAP se encontraban:

1) Transformar a la Administracion Publica Federal en una organizacién eficaz,
eficiente y con una arriesgada cultura de servicio para coadyuvar a

satisfacer cabalmente las legitimas necesidades de la sociedad.

2) Combatir la corrupcion y la impunidad a través del impulso de acciones
preventivas y de promocion, sin menoscabo del ejercicio firme, 4gil y
efectivo de acciones cofrectivas.

Las vertientes o subprogramas del PROMAP se establecieron en:
1.- Participacion vy atencion ciudadana;, 2.- Descentralizacién yfo
desconcentracion administrativa; 3.- Medicidn y evaluacién de la gestion
publica y 4 .- Dignificacion, profesionalizacién y ética del servidor pablico.

En sintesis, entre los aspectos mas novedosos del PROMAP, se encuentran:

. La incorporacién de terminologia propia seguin los nuevos enfoques de
gesion publica, tales como: &reas de oportunidad, orientacién al
servicio, satisfaccion al usuario, mejoramiente de procesos, rendicidn de
cuentas, efc.

I La participacion y atencién ciudadana en acciones preventivas y de
retroalimentacién para la gesltion gubernamental, mediante el
establecimiento de estandares de calidad para la promocion de una
cultura de calidad y mejoramiento continuo y de sus procesos.

. La Descentralizacién y/o desconcentracién administrativa tanto en la
revision del volumen, utilidad y posibles duplicaciones de los
informes periddicos que se solicitan a las dependencias sectoriales y a
las entidades de la Administracién Publica asi como la flexibilidad
en el ejercicio del presupuesto.

IV. La medicion y evaluacién de la gestion publica con mecanismos de
rendicion de cuentas (no referido estrictamente sobre el concepto de
acountabilityy asi bien, como a la creacion de indicadores de

desempeiio, de gestién y estdndares minimos de calidad v,

94



V. La dignificacion, profesionalizacion y ética del servidor poblico a fin de
impulsar una nueva cultura que favorezea los valores éticos de
honestidad, eficiencia y dignidad en la prestacion del servicio putblico y
fortaiecer ios principios de probidad y responsabilidad, certificando sus
conocimientos y sus habilidades en éreas especificas mediante la
aplicacién de procedimientos rigurosos en su contratacion asi como
establecer un sistema de reconocimientos o estimulos econdmicos

ligados a la productividad y el desempefio.

Por demas, la reforma administrativa de Zedillo continuo con {a privatizacién de
Ferrocarriles Nacionales de México, aeropuertos y puertos maritimos, de
hecho, dio continuidad al proyecto modernizador de la Administracién Pidblica,
pero no de su reforma que como vimos emplea aspectos mas profundos y
acabados; es decir, no podemos hablar de reforma administrativa como tal,
pues hasta hoy son solo esfuerzos modemizadores que no son integrales para
un proyecto toral de Reforma de! Estado y sean simplemente panaceas para

cada etapa sexenal.

Al respecto, Sanchez Gonzalez apunta “... La reforma del Estado requiere una
reforma administrativa, para transformar su caracter patrimonial en institucional.

No hay reforma de! Estado sin reforma administrativa...”'"".

Con todo lc abarcado, hemos concluido la disertacién de nuestro
segundo capitulo, a continuacién presentaremos alas definiciones y conceptos
de las politicas publicas y de la reingenieria de procesos como medios o
formas de modemizacion administrativas, lo significativo del caso,
es que el primero forma un paradigma para puesta en marcha a nivel macro y
el segundo, representa un aspecto mas acabado proveniente del paradigma de
la Nueva Gestibn Puoblica para mejorar los niveles estructurales-

organizacionales de las Instituciones del sector publico.

" sanchez Gonzalez, José Juan. “La agenda pendiente en la Reforma del Estado®. Op. cit.
p. p. 38-39,
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CAPITULO Il. INSTRUMENTACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS Y LA
REINGENIERIA DE PROCESOS COMQ TECNOLOGIAS DE GOBIERNO.

3.1 Concepto de Politicas Puablicas.

E! concepto de Politicas Publicas nace en los Estados Unidos de Norteamérica,
hacia 1951, tiempo después de haber concluido la Segunda Guerra Mundial,
a partir de la propuesta de Policy Sciences de Daniel Lerner y Harold H.
Laswell'"’para darle a su gobierno inteligencia de [a politica para obtener
mayor certidumbre para la toma de decisiones sobre los diferentes problemas

politico-sociales que se aguejaban en aquellos tiempos.

Para Montes de Oca, su objeto de estudic “...es el proceso de decisién dentro
de !a administracion publica, como una extensién del proceso politico,
superando asi la dicotomia politica—administracién, porque aun dentro del
aparato administrativo, las fuerzas politicas se manifiestan para influir cn ia
imptantacion de medidas que aunquc definidas  politicamente,
su instrumentacién ain permite que dichas fuerzas contintien manifestandose,

ya sea a favor o en contra...”'™,

" (Poiicy Sciencies) poseen dos marcos de referencia -

Las ciencias de politicas
sepaiables pero, implicitamente entrelazados: el conocimiento del proceso de

la politica y el conocimiento en et proceso de la politica.

172+ Su programa de investigacion, “el conocimiento def proceso de la politica y en el proceso
de la politica”, busca articular sistematicamente ciencia (interdisciplinaria) y decision
{democratice) de gobiernc. Formulado en 1951, este programa pretendié ser una respuesta a
la fragmentacion de las ciencias sociales y a la necesidad de mayor conocimienio por parte del
gobiemo en sus decisiones publicas...”. Aguilar Villanueva, Luis F. "Estudio intreductorio” en
EI estudio de las politicas publicas. MéXICO Miguel Angel Pomaa, 1936, p. 39.
™ Montes de Oca Malvaez, Juan. Op. cit. p. 28.

™ El término de “ciencias de la politica™ (policy sciencies) se designa al contenido especlﬁco
que fa orientacién hacia las politicas alcanza en un momento determinado. Las ciencias de la
politica incluyen: 1) los métodos de investigacién del proceso de la politica, 2) los resultados de
los estudios de las politicas y 3} los descubrimientos de las disciplinas que pueden aportar
contribuciones importantes para 1as necesidades de inteligencia del momento. Si es necesario
avanzar en nuestra averiguacion cientifica del proceso de produccidon y ejecucion de las
politicas, obviamente resulta esencial aplicar y mejorar ios métodos mediante los cuales se
lleva a cabo la investigacién en las ciencias sociales y sicologicas. Lasswell, Harold.
“La crientacién hacia las politicas™, en Aquilar Viilanueva, Luis F. Op. cit, p. 81,
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El knowledge of comprende la tarea de conocer e proceso de decision de la
politica asi como de hecho sucede (conocido como policymaking) y el
knowledge in determina la tarea de incorporar los datos y os teoremas de las
ciencias en el proceso de consideracién y decisién de la politica, a fin de

corregir y mejorar la decisioén publica (establecido come policy analisis).

Para Lasswell, estas dos actividades de conocimiento de las ciencias de
politicas son interdependientes y complementarias, ademas de ser
interdisciplinarias y contextuales; es decir, mientras que una analfiza la
interaccion del proceso de decision en el establecimiento de la politica; la otra,
conceptualiza el contexto histérico y sociopolitico en ia cual se toma la decisidn

de la politica publica a instrumentar.

A los propios norteamericanos, el proyecto de Lasswell les parecia una forma
de decir y argumentar ideas as/ como actitudes que eran coherentes en sus
lineas generales e intencién de fondo, perc no necesariamente sobre la
manera de estudiar la decision politica o en Ja forma de relacionarla con el

conocimiento cientifico.

De tal manera que en esos momentos, en la propuesta de Lasswell no existia
mucha confiabilidad en los fundamentos técnicos confiables, lineamientos
metodoldgicos precisos y un foco analitico confiable, sino que era visto como -
un gjercicio profesional que provenia como una propuesta de la ciencia politica;
de hecho, el impulso y desarrolio al andlisis de politicas y su posterior
profesionalizacién provenia de las ingenierias, las matematicas aplicadas

y la economia.

Tiempo después, tal propuesta fue recogida y reelaborada por otros dos padres
fundadores, Edward S. Quade, de {a Corporacién Rand y Yehezkel Dror,
de la Universidad Hebrea de Jerusalén. El primero, se inclino por tomarla a
partir de la modelacién matematica y el andlisis de sistemas a efecto de prestar
mayor atencién al analisis normativo de la toma de decisiones,
a la construccién de la opcion correcta, y no poner atencién al estudio mas de
tipo politoldgico y positivo de la forma en que se toman decisiones de politica

los gobiernos o los sistemas.
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A Quade por ende, J& interesaba poner mas énfasis sobre el policy analisis que
poi el policymaking, tomando en cuenta las ciencias de la gestién y decisién
como la investigacién de operaciones, andlisis de sistemas, presupuestos por
programas, teoria de juegos, programacion lineal, etc, que ofrecieron
una nueva forma de razonar la naturaleza de las politicas (como son y

como deben ser).

Por su parte, Dror enfatizaria la propuesta de Lasswell para llevaria mas all4 de
éste Oltimo, a fin de proponer un “nuevo paradigma® o sea una nueva ciencia
de las politicas que integra varias ciencias sociales y disciplinas de decision
que atendiera el estudio del public poiicymaking y mas especificamente el
estudio de las metapoliticas, las politicas de politicas.

La metapolitica se constituyo como el arquetipo de la politica pablica, s decir,
la regla general de andlisis y decisién que permitirad descrbir y explicar de
manera aislada cada una de las politicas particulares asi como de hecho
suceden al tiemps que prescriben el tipo de problema y circunstancia.

Sin embargo, a pesar de! poderosc elemento racionalista de Dror su
concepcion mostré inviabilidad debido a las limitaciones metodolégicas para
substanciar {a metapolitica que a final de cuentas termino como una serie de

recomendaciones valiosas, aunque no siempre factibles.

De tal forma, la propuesta de Harold Lasswell, se pariid en dos corrientes,
segdn se aceptara como un aspecto técnico-normativo y por ende,
en el analisis y disefio de la politica y otros interdisciplinarios que también se
interesaban en el proceso decisorio, pero solamente para entender la manera
en que como se tomaban de hecho ias decisiones. Los primeros para sf usan ia

expresién de policy analisis y los segundos, policy sciences.
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Esta dualidad se pueden vislumbrar como: cuantitativistas y contextualizadoras,
uni y multidisciplinarios, normativos y positivos, mds bien economistas y mas
bien politico-administradores, sindpticos y antisindpticos o en nuestro lenguaje
politico mexicano tecndcratas y politicos. Para quienes les interesan el
“contenido” de la politica y otros el “proceso de la politica™ De tal forma,
que el lugar donde se incuban las diferencias y confrontaciones sera la manera

de concebir el proceso decisorio de las politicas.

En los afios 70's, los programas académicos norteamericanos situaban estas
dos corrientes de politica publica, que para los economistas, matematicos
aplicados y los ingenieros de sistemas siguieron elaborandolas para indicar
cuales serian las acciones a seguir para llevar a cabo algunos fines publicos en
contextos de recursos escasos y situaciones inciertas, sobre la base de
modelos matematicos o de sistemas.

En contraparte, los politologos y administradores ptiblicos siguieron arguyendo
epistemologica, ideolégica y politicamente con la razén de si disciplinaria o
interdisciplinariamente se debia estudiar el proceso decisorio de la politica,
ademds, si los resultados comrectos de sus estudios debfan ¢ no
comprometerse politicamente a través de la modelacion econémico-cuantitativa

del proceso politico.

En los 80's, el estudio estadounidense de las politicas ptblicas a nivel
académico se centro de manera cuantitativa mas que tedrica con clara
injerencia de la microeconomia mads que por la Ciencia Politica,
se buscaba mdas desarrollo profesional que la prosperidad de una disciplina;
es decir, existia mas interés al management que al analysis. Quiza,
todo esto atraido por los sistemas de calidad fotal incorporados a los procesos

politico-administratives en e! gobierno.
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Meny y Thoenig, destacan que existen diversos modelos tedricos que
contribuyen a conocer mejnr las politicas publicas, en tres grupos
principales'’>:

* El primero, centrada en un enfoque “social, privilegia a! individuo y el
pluralismo social, y solo concibe al Estado, desde una perspectiva
funcionalista, como una ventanilla encargada de atender las demandas
sociales.

+ Un segundo grupo de teorias, al contrario, insiste en atribuir al Estado la
condicion de instrumento al servicio de una clase o de grupos especificos.
Segun esta oOptica el Estado dispone sélo de una autonomla marginal, ya
represente los intereses del capital (teorfas neomarxistas) o los de
burdcratas o expertos gque 1o controlan desde sy interior
(tecrias neoweberianas).

« Finalmente, un tercer conjunto intenta encontrar un camino intermedio,
dedicandose a interpretar los equilibrios y desequilibrios que se establecen
entre le Estado y la sociedad y que las politicas pablicas permiten traducir:
Neocorporativismo, neoinstitucionalismo, policy communities constituyen
variantes de una misma preocupacidn; es decir, el doble rechazo de un
racionalismo economicista y de una sociedad que depende de un Estado,
a su vez cautivo de una minoria. Sin embargo, por el hecho mismo de su
posicién intermedia, encontramos algo mas que matices en este grupo de
tecrias, algunas de las cuales flitean con el paradigma pluralista, mientras
que ofras se asemejan, en muchos aspectes al modelo necmarxista.

Asimismo, existe una amplia terminologlia para decir el conocimiento de y en el
proceso decisorio de la politica, entre los que resaltan: el poficy studies,
para resaltar cualquier estudio sobre las causas, efectos, procesos, contenidos,
restricciones de la hechura de la politica, asi como de hecho sucede y el
policy analysis, como ia actividlad normativa de construir y evaluar la(s)

mejor{es) opcién{es) de politica relativas a determinados problemas publicos.

'™ Meny, ves y Thoenig, Jean-Claude. Las Politicas Publicas. Espafia, Arel, 1992,
p. p. 4546,
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3.2 Definicion de Politicas Pablicas.

En primera instancia, diferenciaremos la terminacion policy debido a los
problemas de interpretacion al traducirse al Espafiol. Lo antericr, debido a que
la policy representa un &mbito mas amplio que las regulaciones y sistemas
administrativos gubernamentales, a lo cual no se define por si misma sino se

considera una categoria mas de analisis'®

Los anglosajones en su lengua usan las palabras politics, para dar a entender
politica o sea los fendmenos interactivos de la lucha por el poder o sea del
sistema politico; police connota policia referente a la Ciencia Politica en razén
de sus doctrinas que dirigen y justifican [a accién del gobiernc en un periodo
determinado y policy, como curso de accidn 6 inaccidn, en algunas ocasiones
como proceso de decision o programas gubemamentales de accién.

Desde la nocidon de las Ciencias Sociales y siguiendo a Ives Meny y
Jean-Claude Thoenig, “...una politica plblica es el resultado de [a actividad de
una autoridad investida de poder piblico y de legitimidad gubernamental...""””
pero, no es incluyente sdlo para el ejercicio del Estade sino va mas alla,
pues involucra la participacién de |la sociedad civil en su conjunto con relacién a -

un problema publico determinado’™.

La anterior definicién confleva implicitamente el lugar donde interactuan los
actores llamada “arena politica™ sobre el asunto en disputa o “escenarios”™ que
generan cadenas ¢ instancias de negociacién de conflictos donde se erigen
verdaderos foros de consulta para la solucién a determinados problemas
publicos particulares aplicados en la agenda de los poderes publicos para fa
ecologia y adecuada gobernabilidad; en resumen, para haber polftica piblica

como tal, debe existir democracia y consenso.

"8 Montes de Oca Malvaez, Juan. Op. cit. p. 29.

7 Meny, Ives y Thoenig, Jean-Claude. Op. cit. p. §0.
'" Moreno Salazar Pedro. “iQué son las politicas publicas?”. En Revista Prospectiva
Agrupacién Politica Nueva, A, C. Politicas Publicas (PARA QUE?, México, Afio 4,

Numero 12, Marzo, 1999.
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Montes de Oca, subraya los elementos que integran la definicion de una
politica publica en: Agenda de fos poderes pablicos, entendida como el
conjunto de problemas que se estima pertinentes atender bajo un contexto
determinado. Acfores, los diferentes participantes en la formulacion y ejecucién
de la politica publica. Escenarios, construcciones prospectivas basadas en la
actuacion pasada y presente de los actores. Ecologia, relacién de equilibrio que
debe existir entre los seres humanos y el medio ambiente. Gobernabilidad,
capacidad del gobierno para mediar en los conflictos, obteniende soluciones
satisfactorias para fas partes en pugna. Conflicto, situacion en la cual existe
contradiccion de intereses'™®.

La evidencia de participacion de los foros donde se determinan las
politicas publicas depende del tipo de régimen y sistema politico administrativo,
de tal forma, que al hablar de una politica plblica se entiende que fue
concensada debidamente con lodos los actores que participan en ella,
pero cuando no lo es asi, entonces estamos hablando de una mera
politica sexenal o proyecto de gobierno a corto, mediano o largo plazo.
De hecho la politica piblica como tal, posee un rigor metodolagico para su
elaboracién de to contrario, estaremos hablando de otra cosa'®,

'™ Montes de oca Maivaez, Juan. Op, ¢it. p. 29.

" En el terreno de las politicas publicas, en cuanto a la manera de construirlas tendriamos que
entender que hay un periode de gestacidén o formacion de politicas, en las que hay una
parlicipacion intensa de la sociedad y del gobiemo, en la cual se deben ventilar {as distintas
concepciones del problema publico que queramos atacar, para pasar a la definicién del
problema, y que dé lugar a la formulacion de la politica, su analisis y proyeccidn de alternativas,
después a !a seleccidn, bajo ciertos criterios definidos, de una de esas opciones para generar
el disefio de la politica, no solamente en cuanto a cudl es |a altemativa que vamos a seguir
para intentar una resolucion del problema publico al que estamos enfrentando, sino también
que nos lleve a un disefio de implementacion. Esta fase es muy importante porque implica
prever los mecanismos politicos, redes de comunicacién, recursos, requerimientos, puntos de
decision. En la misma etapa de ejecucitn debe haber una evaluacion que los administrativistas
o administradores Haman control. Finalmente, pasarlamos a la fase de evaluacién de las
politicas, que se utiliza al terminar un ciclo de la politica, que podria comprender uno, dos, tres,
cuatro afios. Sobre esta fase, se tienen que determinar qué tipos de evaluacion se van aplicar,
quiénes evalian, cémo se evalua. Estos serfan mas o menos los planos explicativos y
normativos para la elaboracién de una politica. Extraido de Moreno Salazar Pedro,
“¢Qué son las politicas publicas?", Op. cit. p. 9.
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En esencia una politica publica se presenta como un programa de

accion gubernamental en un sector determinado de poblacidn o espacio

geogréafico; en si, existe un consenso relativo entre politélogos y socidlogos,

en definir su naturaleza y sus limites que generalmente se le atribuyen las

siguientes caracteristicas’®":

i)

iii}

iv)

Un contenido. La actividad publica se identifica baje la forrma de un
contenido. Se movilizan recursos a fin de crear resultados 6 productos.
Estos {outcomes) son los que los analistas revisan como un problema de
investigacién para la accién, y resultan de un proceso de trabajo y de

accion.

Un programa. Una politica pablica no se reduce a un acto concreto o
aislado; es decir, los actos se articulan sobre uno o algunos ejes
especificos como comin denominador: el sector de intervencién,
el problema tratado, la constancia del decisor publico en sus opciones e

intenciones.

Una orientacion normativa. Presupone que la actividad publica no es
resultante de respuestas aleatorias sino, por el contrano, la expresién de
finalidades y de preferencias que el decisor, concientemente o no,
voluntariamente o bajo el peso de las circunstancias, no puede dejar de

asumir; por lo tanto, el analista debera reconstruir.

Un factor de coercién. La actividad gubernamental procede segun la
naturaleza autoritaria del actor gubernamental. O sea, éste Ultimo posee
una legitimidad bajo el marco de la autoridad legal o ejerce coercidn bajo
el monopolio de la fuerza del Estado. Por lo anterior, el acto pdblico se
impone, pues esta habilitado en virtud de las potestades publicas;
por lo tanto, |a autoridad que la enviste se impone a lo publice.

B! peny, Ives y Thoenig, Jean-Claude. Op. cil. p. p. 90-91. En sentido estricto, esta definicion
tedrica se ofrece como gula para el analisis de policy, pero en muchas ocasiones no es tan facit
de respetar en la practica y sobre todo, cuando se enfrentan siluaciones particulares,
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v) Una competencia social. Por altimo, una politica publica se define por su
competencia, por los actos o dispesiciones yue afectan la situacion,
los intereses y los comportamientos de los administrades. El analista de
policy por obligacién, debe identificar al publico, individuos, grupes e
instituciones que componen el campo donde se ejercerd la accion
del gobierno.

La politica publica refleja la actividad de una autoridad publica sobre la base de
dos aspectos; la gestion intema y la gestion de las politicas pablicas.

La gestidn interna es ta capacidad que tiene la autoridad plblica de activar sus
recursos propios, a fin de realizar actividades concretas para los fines de la
organizacidn gubernamental. tas actividades publicas, estan normadas
por una autoridad considerada quien sera responsable de su eficiencia,
de ajustar los recursos y productos generados.

Dichas actividades se iograran por medio de herramientas de gestién:
contabilidad, gostidn de recursos humanos, informatica, procedimientos de
organizacién, etc., que permitan asegurar una relacion equilibrada entre los

medios consumidos y los resuilados esperados.

En este aspecto particular, la actividad publica no es diferente a la actividad de
una empresa, pues ambas se pueden calificar sobre pardmetros de

productividad, de costos, de eficiencia.

De hecho, la autoridad publica al ejercerse por mandato o por principic es
extravertida, pues se legitima por la persecucion de finalidades extemnas,
asi su gestion interna esta subordinada a satisfacer problemas sociales.
Asimismo, el exterior de la organizacion publica 1a arrastra hacia la accién,
por o que se desprende una doble funcién de produccidn que la
autoridad publica debe asumir. los productos se ofrecen para provocar

efectos o impactos.
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Sobre este factor de produccion se incorpora el meollo de la gestién de las
politicas publicas al tratar de transformar productos elaborados en la gestion
interna en efectos o impactos, a partir de lo anterior, se supone que toda
intervencién publica concreta procrea una akteracion del estado natural de las

cosas en la sociedad y puede unirse a uno o varios efectos 0 impactos.

La accién publica como funciones de produccion

MEDIOS PRODUCTOS EFECTOS
RECURSOS REALIZACIONES ] IMPACTOS

Funcién de
produccion 2
{gestion de las

politicas publicas)

Funcién de
produccion 1
{gestién intema)

El andlisis de las politicas publicas es por tanto, una propuesta metodolégica
para lograr un mejor dominio de esta segunda funcién de produccidn,
gue sirve para conocer porqué y cdmo los productos suministrados por la
autoridad pulblica no engendran los efectos previstos y si es preciso,

reducir estas desviaciones o disfunciones.

También un analista debe tomar en cuenta que toda politica publica oculta una
tecria dei cambio social. Sobre esto, una tecria significa que una relacién de
causa a efecto esta contenida en las disposiciones que rigen y fundamentan la
accién publica considerada, cuya causalidad no es normativa, pues se
identifica mediante los objetivas, los contenidos y los instrumentos de accién de
los que ta autoridad plblica se abastece para generar, a partir de las
realizaciones, los efectos o impactos sobre el tejido social'®.

Por oftra parte, existen diversos tipos de politicas pablicas las cuales son
caracterizadas de acuerdo con criterios formales o© institucionales:
politicas nacionales, locales o intergubemamentales; o simplemente en funcidn
de los individuos que actuan sobre de ellas; sin embargo, todo depende del uso
que el analista quiera darle y las mas usadas son aquellas que clasifican la
accidn publica en funcion de la teoria del cambio social que la estructura.

2 No obstante, toda politica plblica testimonia una teoria del cambio social. La explicitacion de
la teorla que el actor publico expresa, pasa por un atento estudio del contenido de esta politica
desde dos angulos, el de los objetivos y el de sus realizaciones. Meny, Ives y Thoenig,
Jean-Claude. Op. cit. p. p. 96-97.
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Sobre este punto de vista, se desprende g propuesia de Low y perfeccionada
por Salisbury, bajo la vision de: la naturaleza de la coercion que una

politica ptiblica introduce entre et Estado y el sujeto*®.

Asi, desde la visidén de [a coercién, una politica publica puede clasificarse de
dos maneras: por un lado, esta coercibn se puede ejercerse
directa o coactivamente sobre el individuo o por el contrario, de manera suave
o indirecta; por otro lado, esta coercién alcanza al individuo como tal,
en su conducta misma, cuya autonomia limita o por el contrario, se ejerce por
medic de una presién sobre su entorno.

El desarrolio de ambos pardmetros distingue cuatro  tipos de
politicas publicas'®:

Tipologia de las poiiticas publicas basadas en la coercion (segln Lowy)

La coercitn publica se ejerce...
...directamente ...50bre el entorno
sobre el comportamiento del comportamiento
de los afectados de los afeclados
c - ...indirecta, Politicas Politicas
:g ] lejana distributivas constitutivas
83
°35 . - .
s83 ...directa, Politicas Politicas
inmediata reglamentarias redistributivas

Una politica reglamentaria es una accién publica reside en ordenar normas
autoritarias que afectan el comportamiento de los subordinados, pues en esta
politica la coercidon es maxima, toda vez que el Estado obliga o prohibe,
En resumen, se limitan las libertades individuales de los afectados,

¥ sus intereses se ransforman por decreto.

" yhid.
' pteny, Ives y Thoenio, Jean-Clauds. Op. ¢it. p. p. 99100,
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Tal coercion, posee una excepcion de tipo particular de accidon reglamentaria
denominada autorregiamentaria que a la inversa acrecienta beneficios al
publico al que se dirige. Tal es el caso, de aquellas politicas en las que el
Estado limita el libre acceso a una profesién (farmacéuticos, notarios),
intreduciendo una proteccién o impuesto para los agentes econdmicos que

pertenecen a dicha profesion,

Una politica distributiva es una accién a través de la cual el poder publico
concede una auterizacién a casos pardiculares especialmente designados,
donde el individuo se siente beneficiado de la accidn publica que le proporciona
un favor o un privilegio, que acompana al acto administrativo asignado.
El afectado de esta politica se beneficia con una excepcién a la regla, gracias a
un favor unilateral del Estado o porque satisface cierto nimero de condiciones.

Una politica redistributiva estriba en que el poder publico dicta criterios que dan
accesos a ventajas, y este acceso no se oforga a casos o individuos
designados especialmente, sino a clases de casos o de individuos.

En esta politica, el Estado decreta las condiciones (edad, situacién econémica,
etc.) para que los ciudadanos se puedan beneficiar de una cobertura social, -
pero corresponde a quienes cumplen éstas condiciones, su derecho a
usarlas o no, debido a que el Estado designa individualmente a los

beneficiarios ¢ a los perjudicados.

Una politica constitutiva enfatiza que !a accién plblica define las reglas sobre
fas normas o acerca del poder. En este punto, la coercién afecta al individuo de

manera débil o indirecta.

Cabe resaltar, que una confusién relativa a los instrumentos juridicos
(leyes, codigos, reglamentos, etc) no significan ipso facto politicas
reglamentarias, pues existen politicas de orden distributivo, redistributivo o

constitutivo que se apoyan o no sobre textos legales.
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Los textos legales representan técnicas que dispone la autoridad piblica para:
gravar, edificar, hablar, subvencionar, negociar, eic. O sea, es el uso del

Derecho como herramienta de 1a accién gubernamental,

En sintesis, una relacién de tipos (tipologia) no da una solucion sdlida para
identificar de manera automdlica todas las caracteristicas de una
politica publica; sino mas bien, permite al analista nombrar e identificar
ciertos pardmetros, pues su uso mas interesante es de sentido comparativo,
mediante la confrontacion entre muchas politicas diferentes y en torno

a una o diversas variables.

No es casual el hecho de que por una parte, la mayoria de los tipos expuestos
hablen de la refacién que una politica ptiblica establece entre el poder publico y
sus realizaciones y por otra, de los administrade y los impactos. Se trata del
cambio social y por consiguiente, de la anticipacion del comportamiento de los
actores en el curso de un proceso difuso en el tiempo y el espacio.

De la misma forma una politica publica conlleva costos, obligaciones o
inconvenientes, pero también beneficios, es decir, ventajas o privilegios,

como se expresan en el siguiente cuadro:

Estructura de las utilidades de una politica publica para Jos afectados

*Cosles” de una politica publica

Concentrados, fuertes Difusos, débiles
N

Concentrados,
fuertes

Difusos,
débiles

“Beneficios”
de una politica plblica
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En materia de politica pablica, con salvedades, es deseable para el analista de

policy partir de la hipotesis de que el sujeto es utilitarista y egélatra, traducida

de tres formas en las percepciones y los comportamientos de! pablico'®*:

§i)

iii)

Los costos tienden a imponerse sobre los beneficios. A igual grado de
concentracion y difusion, los afectados son mucho mds sensibles al
precio que pagaran que a las ventajas que recibiran. La pérdida oculta el

beneficio.

El corto plazo importa mas que el mediano plazo. Es decir, los efectos

inmediatos movilizan mas que las consecuencias diferidas en el tiempo.

Los costos y beneficios que afectan a pequefios grupos se imponen a
los costos beneficios que afectan a varias poblaciones. La repercusién
individualizada moviliza mucho mas que la repercusién colectiva y

andnima,

Como lo hemos venido haciendo en esta etapa de nuestra investigacion,

Meny y Thoenig sefialan otros trabajos de clasificacién de politicas publicas,

entre los que resaltan®®:

Los métodos de conduccidon politica de Offe, clasificadas en:
1) las prohibiciones y los estimulos; 2) estimulos; 3) bienes y servicios
provistos por el Estado, 4) consecuencias provocadas por las
infraestructuras publicas y 5) procedimientos.

Los instrumentos de gestion administrativa de Mayntz, divididos en:
1} normas de prohibicion y de requerimiento; 2) autorizaciones de
actividades privadas; 3) transferencias financleras; 4) estimutos financieros
{subvenciones, etc.) y ) provision de bienes y servicios.

La funcion de conduccion social del Estado de Hucke, en los siguientes
ambitos: la regulacion juridica, la politica social, la conduccién econdmica,

las prestaciones simbdlicas.

" 1bid.
1% Meny, Ives y Thoenig, Jean-Claude. Op. cit. p. 102.
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Los instrumentos de gobiemo de Hood, en los cuales la autoridad publica
posee dos mecanismos de contiol sobre ia sociedad: ios detectores
(instrumentos  para recoger informacion) y los  realizadores
(herramientas para generar impactos sobre la sociedad), que tienen a su
disposicion cuatro recursos; el “tesoro” (dinero y otros recursos fungibles),
la autoridad (posesion del poder legal o legitimo), la organizacién
(la disposicion de personal, materiales, equipos), la “nodalidagd
(el Estado se sitia en el centro de un tejido social o de informacion).
La combinacién de estos dos mecanismos y sus cuatro recursos generan
los tipos especificos de tas politicas pablicas.

Una de las reglas de oro para el andlisis de policy, es considerar a una

politica publica como un sistema de accion publica. Desde este panorama,

se subrayan la forma de operar de una autoridad gubemamental {o varias,

de ser asi), la forma de abordar y tratar una substancia o un contenido

especifico. Se necesitan tres conceptos a fin de llevar a cabo correctamente

esta tarea; el sistema de actores, el de la actividad y, el del proceso.

La autoridad gubernamental es el actor central de una politica publica,
su participacién en la arena politica es interactiva con ofros actores:
organismos ancargados de ejecutar sus decisiones, sujetos que reaccionan-
a las realizaciones asi producidas, grupos de intereses u otras instituciones
que ejercen influencia sobre la accidn proyectada o en curso. Estas
refaciones de interdependencia estructuran un verdadero sistema dinamico

que el analista de policy debe identificar y cuye camino a de seguir.

El contexto de la arena politica varla de acuerdo a los escenarios de
instrumentacion y por efecto, también los actores, quienes de alguna u otra
forma aparecen episddicamente, desaparecen y reaparecen interpretando

otro rol segun su grado de participacion.

El sistema de actores es elastico: las variaciones en su composicion pueden
desorientar a un analista que se conforme con observar ios acontecimientos

a través de la lupa de las instituciones polfticas forales.
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La accion publica no se lmita a los actores formales: politicos y
funcionarios, sino incorpora a otros actores que en principio no tienen nada
con el “juego politico”, pero cuyo compertamiento y presencia cuentan
en la medida en que las realizaciones publicas se convierten en

impactos sociales.

El analista de policy debe identificar la influencia social que una
politica publica teje en toma a ella y estudiar de qué modo los actores,
manejando sus relaciones de interdependencia dentro de un sisterna que

esta politica estructura, contribuyen a! curso de los acontecimientos.

Si bien ia actividad de los actores y su impacto sobre el contenide
de la politica publica forman la base empirica de la observacion,
el analista de policy debe mostrarse muy prudente, pues debe
prestar atencion a los actos, comportamientos y discursos visibles,
que se puedan describir, de hecho, existen actividades invisibles

cargadas de sentido.

Una politica ptiblica, es una agrupacion de actos y de no actos; cuando un
actor no interviene en una situacion, es significalivo, dado que representa -
para & una respuesta posible entre otras actitudes; de hecho, algunas
politicas publicas son definibles como no programas: en cierto sentido,
una autoridad publica elige colocarse fuera de la accién.

Finalmente, no es necesaric que una actividad se presente como un
cambio o una innovacién en relacidn con las actividades anteriores, a efecto
de considerarla como objetc adecuado para el analisis. De hecho,
una politica publica, impacta a menudo porque introduce una ruptura ©
una dasviacién con respecto a la situacion interior, el elemento de novedad
o de no continuidad atrae la atencién, que puede ocultar el caracter

conservador o rutinario de la accidon gubernamental,
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Para el analista de policy, el trabajo gubernamental no se limita a la
toma de decisién, se extiende en el iampg, hacia arriba ¢ debajo de lo que a

menudo se considera la intervencion mas cabal o representativa.

Existen diversos modelos de politicas pablicas'™’, sin embargo se identifican
cuatro que son los mas comunes para su elaboracién: 1) El racional,
2) El incrementalista, 3) EI mixed scanning ({(exploracién combinada) y
4)El organizacional’“.

El modelo racional, es un enfoque cldsico para mejorar la toma de decisiones;
desde su optica el curso de la politica es resultado y desarmrollo de una
eleccién racional (racional choice), que asume a los decisores y operadores de
la policy como actores que se comportan racionalmente, a fin de maximizar
ios valores y reducir los costos, después de haber analizado toda la

informacién pertinente y haber edificado las opciones mas importantes ',

Mediante este modelo, los analistas de policy tratan de comprender los hechos
histdricos como acciones mas o menos deliberadas de gobiernos locales,
cuyo objetive es dar una explicacién de cémo un pais o un gobierno opté por

alguna accién en cuestién, segiin el problema estratégico que enfrentaba'™.

'8 Al paralelo, con la descripcidn que proporcicnamos a continuacién, ya explicamos también

los modelos ledricos de Meny y Thoenig, donde las pollticas publicas se vinculan

directa o indirectamente, concientemente o no, con modelos tedricos proporcionados por la

teoria del Estado, a ta cual se involucran explicita o implicitamente los formuladores, analistas y

decisores, con base en tres enormes grupos tedricos:

1. Pluralista Racionalista, que “privilegia® al individuo ¥ el pluralismo social, y stlo concibe al
Estado, desde una perspectiva funcionalista, como una ventanilla encargada de atender las
demandas sociales.

2. Estado Instrumento, ya sea de una clase social 0 de grupos especificos {neomarxistas y
neoweberianos), y,

3. Camino intermedio entre los dos primeros, cuyas variantes principales serian el
neocorporativismo, el neoinstitucionalismo y el policy communities. Extraldo de
Jimenez Guzman, Rodolfo y Bailleres Helguera, Enrique. “Las politicas Publicas, Gerencia
y Geslitn Publica Modernas: ;Panaceas de racionalidad y eficiencia o nuevas tecnologias
de gobierno? En Revista {APEM, No_ 35. Politicas Publicas: Actualidad y Perspectivas.
Julio-Sepliembre-1997, México, p. 80,

% Montes de Oca Malvaez, Juan. Op. cit. p. 36,

b Aguilar Villanueva, Luis F. Politicas Publicas Il: La hechura de las politicas.

Estudio Introductorio. México, Miguel Angel Pormda, 1996, p. 37.

Am e

1% Montes de Oca Malvaez, Juan, Op. cit. p. p. 36-37.
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Para la elaboracion de una politica publica basada en este modelo,

se desprenden los siguientes elementos:

a)

b)

c)

d)

Actor, como una unidad coherente de accién pulblica que percibe a su
alrededor el conjunto de opciones y posee una medida Unica para estimar
las secuelas que resultan del analisis para su elaboracion.

Ei problema, o sea, la accién se escoge como respuesta al problema
estratégico que 1a nacion enfrenta.

Seleccion estable; es decir, la suma de las actividades que los funcionarios
Hevan a cabo para dar solucién a un problema nacional, y

La accién como eleccién racional, cuyos elementos incluyen:

Metas y objetivos, categorias principales para la definicion de
metas estratégicas.

Opciones, diversos cursos de accién pertinentes para abordar un problema
estratégico en la gama de opciones.

Consecuencias, la aprobacion de cada alternativa provocard una
serie de consecuencias que conllevan costos-beneficios de las
metas y objetivos estratégicos.

Eleccién, 1a eleccidn racional maximiza valores, el anafista racional escoge
fa opcién de cuyas consecuencias favorecen sus metas y objetivos.
Asimismo, este modelo presenta una serie de variantes importantes

a considerar:

La primera variante, se basa en el actor nacional y su eleccion en el

contexto de una situacién particular, en consecuencia los analistas limitan

aln mas las metas, alternativas y consecuencias a tomar en cuenta.

La segunda variante, se apoya en el lider individual o grupo de lideres como
actor unitario que busca maximizar su funcién preferencial y cuyas
caracteristicas personales 0 de grupo, pueden alterar las alternativas,

consecuencias y reglas de eleccién.
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Ya por ultimo, la tercera variante es mas compleja toda vez que admite
distintos actores dentro de un gebiornc, inientando explicar o predecir

un suceso aludiendo a los objetivos del actor victorioso.

El modeloe incrementalista, es una orientacidn que brinda al hacedor de
politicas publicas, un instrumento para el disefio y andlisis de los cursos de
accion  politica, sobre un marco que no describe la decisién y el
comportamiento efectivo de los gobernantes, que a su vez les permite dar
respuestas inmediatas a las contingencias.

En efecto, la politica incrementalista puede también conocerse como la
toma de decisiones no racional de Charles Lindblom'®, quien aporta que en
muchas de las veces los problemas reales de las politicas, los formuladores o
administradores no tienen la oportunidad de lievar a cabo el ejercicio tradicional

racional de toma de decisiones, que consiste en:

a) Establecer el tradicional encadenamiento meta-medios.

b) Conocer gpeifeciamenie todas las alternativas de decisién vy las
consecuencias de tomar cada una de ellas, y

¢) Elegir la alternativa que mejor satisfaga la consecucién de la meta

previamente establecida.

Para Lindblom, salvo excepciones, los decisores fatigosamente tienen la
oportunidad de cumplir con los pasos arriba descritos dado que continuamente

caen dentro de los problemas de politicas publicas, debido a que:

a) No se tienen recursos ilimitados de tiempo y tecnologicos para alcanzar la
meta.
b) Reiteradamente es dificil desligar el analisis de las metas paralelamente con

el de los medios y,

" Buendia Vazquez, Alejandro. “Politicas Publicas. Enfoques y Perspectivas® en

Revista IAPEM, No. 35, Politicas Pablicas: Actualidad y  Perspoclivas.
Julip-Septiembre 1997. México, IAPEM, p. p. 15-23.
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¢) Frecuentemente es dificil encontrar una homogeneidad de valores entre los

actores politicos y receptores.

Montes de QOca, toma de Carlos Ruiz Sanchez algunas caracteristicas del
142,

enfoque incrementalista
Los incrementalistas ven al desarrollo e implantacién de una policy como
un procesoc seriado de ajustes constantes de los resultados
(préximos o remotos) de una accién. Para los incrementalistas,
fa informacidn y el conocimiento nunca son suficientes para producir un
pregrama completo de policy. La policy para los incrementalistas tiende
a tener un desarrollo gradual. Las metas emergen como una
consecuencia de las dermandas el estilo operativo del incrementalista es
el regateo, constantemente oye demandas, prueba intensidades
(fuerzas) y propone compromisos.

Usuafmente, al servidor piblico le es mas comodo realizar sus programas
{(algo asi como politicas publicas), scbre la base de lo ya establecido,
sin elaborar un diagnéstico y andlisis actual de su campo, por lo que
habitualmente no se preocupa por verificar nuevas alternativas o métodos para
solucionar problemas publicos y por ende, resulta alarmante para la
Administracién Publica, pues representa un camino directo hacia la

obsolescencia politico-administrativa de nuestra sistema gubernamental'®,

El modelo de exploracion combinada (mixed scanning) se configura como un
enfoque intermedio del racional e incrementalista respectivamente; de hecho,

consiste en un monitoreo global del sistema a fin de encontrar areas criticas y

un anélisis detaliado de las 4reas que lo ameritan.

" Montes de Oca Malvaez, Juan. Op. cit. p. 39. Extraido a su vez de Ruiz Sanchez, Carlos.
Administracién y Gerencia Publica. 1993. Tomados de Jones, Ch. O. Para estudiar el
proceso de policy, {traduccién de Cartos Ruiz Sanchez). An intreduction to the study of Publi
f;glicy_ Brooks/Cole Publishing Co. Monterrey, California, 1984.

Ibid.
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Este enfoque también es conocido como administracién, planeacicn o
toma de decicicnes estraiégicas, pues ofrece una forma de proceder particular
en la recoleccion de informacién (racional), una estrategia de asignacién de
recursos (incremental) y, directrices para vincular la recoleccion de informacion
y la asignacién de recursos (combinada).

La exploracidn Qombfnada se divide en dos clases de niveles
detallada y selectiva, pudiéndose dividirse en mas de acuerdo al grado de
detalle y de cobertura requerido, pero en realidad es mucho mas efectivo
agregar un nivel que abarque todo el estrato de observacion y un nivel
de gran detalle.

El modelo organizacional, caracteriza la conducta gubernamental como la
accion escogida por un decisor racicnal unitario con capacidad de ejercer el
contrel central, completamente informade, y maximizador de valores.
Bajo esta optica, se deja ver el hecho de que un “gobiernc™ consiste en una
aglomeracién de organizaciones semifeudades entrelazadas,

con vida propia's“.

Al mismo tiempo, los gobiermos actdan mediante rutings operativas
de las organizaciones, para entender la conducta gubernamental segin un
segundo modelo conceptual como elecciones deliberadas de lideres y mas
como producto de grandes organizaciones que funcionan de acuerdo a
determinados patrones de comportamiento.

Cada organizacion se ocupa de un conjunto especial de problemas y actia de
manera cuasi-independiente; sin embargo, son pocos los problemas
imporiantes que caen meramente en el ambito de competencia de una

Unica organizacion.

' De hecho, como ya lo explicamos, este modelo organizacional se encuentra sustentado en
la teoria de ta organizacidn. Arellano, David, Cabrero, Enrigue y Del Castilo Anure
{Coordinadores). Reformando al gobiermno: Una vision organizacional del cambio
nguhernamsniai. Meéxico, CIDE-Miguel Ange! Parria, 2000,
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De hecho, los funcionarios pueden inducir pero no controlar el comportamiento
de las organizaciones; en si, a fin de ejecutar rutinas complejas es necesario
coordinar la conducta de muchos individuos mediante 1a incorporacion de

procedimientos operalivos estandarizados, reglas de accién,

Un gobierno esta constituido de varias organizaciones, las cuales cada una
posee una serie de procedimientes y programas estandarizados de accion.
Para atender algun asunto particular, el comportamiento de las organizaciones,
esta determinado por rutinas establecidas identificadas como unidades de

andlisis nacidas de estas organizaciones publicas:

a) Los sucesos son en realidad productos de organizaciones, las decisicnes
de los funcionarios penen en marcha las rulinas organizacionales.

b} Las rutinas organizativas de despliegue de las capacidades fisicas
son las opciones disponibles para los funcionarios cuando enfrentan

algun problema.
¢} Los productos organizacionales estructuran la situacidén y establecen los
limites que circunscriben la “decision® de los funcionarios frente a

cualquier asunto.

Los elementos que integrantes para la elaboracion de politicas publicas

bajo este modelo son:

- Actores organizacionales. El actor no es visto come una Nacidén o Gobierno
“monolitico”, sino que representa un universo de constelaciones que se
entrelazan sin tanto cohesidn y en cuya punta se encuentran los lideres de

gobierno.

- Problemas segmentados y poder fraccionado. Es conveniente que los
problemas se separen vy distribuyan entre wvarias organizacicnes

para evitar su paralizacion.
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- Prioridades  localistas, percepciones y cuestiones articulares.
Poseer ia responsabilidad principal de un conjunto limitado de problemas
favorece el localismo organizacional junto con otros factores que
refuerzan esta tendencia:

1. La informacién a la que puede tener acceso la organizacion.

El reclutamiento de personal.

Los cargos de los individuos dentro de la organizacidn.

La presion de los grupos pequefos dentro de la organizacion,

o bk W

La distribucién de recompensas por parte de la organizacion.

- La accién publica como producto organizacional, Para identificar las
caracteristicas en las actividades programadas de una organizacidn
se pueden considerar:

Metas: exigencias que definen una actuacion aceptable.

Atencién secuencial a las metas.

Procedimientos operativos estandarizados.

Programas y repertorios.

La necesidad de evitar la incertidumbre.

La busqueda dirigida a los problemas.

N oA N

El aprendizaje y el cambio organizacional.

- La coordinacion y el contrel central. En este Ultimo elemento del modelo
organizacional, 1a concepcién racionalista de como s$é y deben de tomar las
decisiones es la mas difundida, un actor es consciente de un problema,
define una meta razona esmeradamente los medios alternativos y escoge
entre elios de acuerdo con una estimacién de sus méritos respectivos con
referencia al estado de cosas preferido.

Asimismo, existen cuatro  importantes  caracteristicas de los

problemas publicos, que Valdivielso destaca adecuadamente'®:

"% valdivielso del Real, Roclo. Politicas Pablicas jAndisis de), Universidad Europea de Madrid.
Extraldo de intemet hitp:/fwww.ucm. esfinfoleurotheo/terminog.htm
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Interdependencia. Los problemas ptblicos de un drea frecuentemente
afectan a problemas de otras areas. Los problemas publicos no son
independientes, son parte de un sistema de condiciones externas que
producen insatisfaccion a diferentes segmentos de la comunidad.
Los problemas dificimente pueden ser resueitos usando un enfoque
analftico (es decir, un enfoque que separe los problemas en diversos
elementos o partes), ya que es raro que un problema pueda ser definido
y resuelto independientemente de ofros. Un sistema de problemas
interdependientes requiere un enfogue holistico, es decir, un enfoque
que vea a los problemas inseparables y no medibles de forma separada
del resto del sistema de problemas def que forman parte.

Subjetividad. Las condicicnes externas que hacen que un problema
aparezca es definida, clasificada, explicada y evaluada de forma
selectiva. Aunque por un lado los problemas pueden ser objetivos (por
ejemplo, la contaminacién del aire puede ser definida en términos del
nivel de gases y particulas en la atmdsfera), los mismos datos pueden
ser interpretados de diferentes formas. En el andlisis de politicas
publicas no hay que confundir situaciones probleméticas con problemas
publicos, ya que éstos son construcciones mentales que aparecen al
transformar la experiencia a traves de los juicios humanos.
Artificialidad. Los problemas puablicos sélo son posibles cuando fos-
seres humanos hacen juicios sobre la convivencia de alterar alguna
situacién problematica. Los problemas piblicos son producto de los
juicios humanos subjetivos, son construcciones sociales, mantenidos o
cambiados socialmente. No existen de forma separada de los individuos
o grupos que los han definido, lo que significa que no son estados
naturales de la sociedad.

Dindmica. Existen tantas soluciones diferentes para un problema como
definiciones de ese problema. Las soluciones de los problemas pueden
quedar obsoletas incluso si los problemas a los que se refieren todavia

estan vigentes'®.
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En virtud de lo anterior, para analizar el procese de las politicas priblicas rasiilia
de utilidad descompoiier el objeto de estudio en una serie de etapas a través
de las cuales un problema publico puede pasar.

La division en etapas del proceso de las politicas publicas es un ejercicio
tedrico para e! andlisis, por eso diferentes autores presentan un numero distinto
de etapas, que pueden ir desde las cuatro basicas, de Montes de Oca'®’,
hasta las nueve que tomamos sobre 1a base de Valdivielse siguiendo a su vez
a Hogwood y Gunn'®;

Formacion de la agenda de actuaci6n de los poderes pablicos.

Implica la identificacion y anticipacion de los problemas u eportunidades
de intervencidn publica que sugieren la necesidad de actuar.
Un problema publico es una demanda, una necesidad o una oportunidad
de intervencién publica, el cual -una vez identificado- deben ser seguido

a través de una accion publica*®®.

Ciasificacién de los problemas o filtracién de los problemas.

Una vez que un problema ha sido identificado y se considera que una
decision es necesaria, la cuestion que surge es cdme esa decision debe
ser tomada: Debe ser dejada al proceso politico y administrativo normal
6 jdebe realizarse un andlisis especifico?. Esta etapa suele ser
desatendida en los procesos de realizacion de politicas publicas, pero si
la filtracién de problemas se realiza, implica efectuar una eleccién
consciente con criterios explicitos sobre los asuntos que deben ser
tratados con la capacidad analitica disponible en la organizacién.

1% Nunn, W.N., Public Policy Analysis, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1981, p_ p. 99y 100.

" Montes de Oca Malvaez, Juan. Op. cit. p. 43. En general, se consideran cuatro etapas
basicas: Andlisis, Disefio y formulacion, Implementacion y Evaluacién.

'® yvaldivielso de! Real, Rocie. Op. cit. Extraido a su vez por la autora de: Hogwood, B.W. y
Gunn, LA, The Policy Orientation, Centre for the Study of Public Policy,
University of Strathclyde, 1981. Tomamos esta clasificacion debido a que la consideramos
mas profunda, para entender de manera mas acabada la elaboracién de las politicas puibliczas.
1% Jones, Ch. O., An Introduction to the Study of Public Poiicy. Monterrey, Brooks & Cole
Publishing, 1924 p.55.
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Definicién de problemas.

Una vez que un problema o asunto publico ha sido identificado,
normalmente se requiere una posterior definicién. Esto puede realizarse
en términos subjetivos © con un andlisis “objetive”. Frecuentemente,
o que se define como "un problema” es en realidad una combinacion de
problemas que necesitan ser separados e identificados. Cuando es
posible, fos problemas deben ser medidos a fa vez que identificados,
ya que hay diversas ventajas en la cuantificacién. De todas formas,
la identificacion de un problema no significa que el mismo existe,
se debe intentar explicar cémo ha surgido y qué combinacion de causas

y efectos actian.

Prevision (andlisis de prospectiva).

Frecuentemente es posible y necesaric prever como una situacion se va
a desarrollar. Puede ser incluso de utilidad especular sobre posibles
alternativas, dando diferentes supuestos sobre el desarrollo de los

prablemas y las politicas publicas.

Establecimiento de objetivos y prioridades.

El establecimiento explicito de objetivos es frecuentemente clvidado o
eludido en el proceso de realizacidn de politicas publicas.
Un enfoque mas analitico debe enfrentarse a dos cuestiones: qué es lo
que estd tratando de hacer y como se serd cuando se haya hecho.
Debide a que generalmente existe una brecha entre el futurc deseado y
el futuro esperado, es necesario identificar los factores limitantes méas
importantes. En las organizaciones o programas grandes y con multiples
propésitos puede ser necesaric también examinar las prioridades
relativas de varios objetivos que compitan por recursos limitados. De
todas formas, la indefinicion de objetivos en las politicas puiblicas no
siempre tiene consecuencias negativas, ya que esa misma libertad de
movimientos puede, a veces, resultar positiva desde el punto de vista de

la obtencién de resultados®™®

™ Blau, P.M., "Orientations towards Clients in a Public Welfare Agency” en Kalz-Danet {eds.},
Bureaucracy and the Public. Nueva York, 1973, p. p. 229-244,
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Anailicis de las aliernativas. Generalmente existen varios caminos
posibles para tratar de alcanzar un objetivo (o conjunto de objetivos).
Las alternativas son las posibles lineas de accién que pueden contribuir
a conseguir los objetives y, de esta forma, a la resolucién de un
problema pdblico. De las distintas lineas de actuacion deben
establecerse las consecuencias positivas y negativas, y los apoyos que
se conseguirian para fas mismas, ademis de informacién sobre las
restricciones legales, politicas y econémicas. Una critica comun es que
solo las opciones que tienen apoyos dentro de la organizacidén son
consideradas. Sin embargo, un andlisis mas independiente ayudaria a
identificar un nimero mas amplio de posibilidades.

Implantacién de politicas, seguimiento y control.

Cuando una opcién surge de la fase anterior es generalmente necesario
formular y comunicar la politica piblica resultante y disefiar con mas
detalle el programa. La implantacién debe ser vista como una parie del
proceso de politicas publicas, ya que la interaccién entre la elaboracion y
la implantacion de politicas es generalmente muy compleja. Para una
implantacién efectiva es esencial que ios posibles problemas se
consideren antes que la implantacién, y que los procedimientos:
adecuados sean disefiados en el programa. Una vez que una politica, y
fos programas relacionados con la misma, ésta en marcha, suelen existir
intentos de realizar un seguimiento de su progreso para verificar si la
ejecucion real se ajusta a la prevista. En la practica, el seguimiento
puede ser inespecifico y sin estructuracién, o puede ser riguroso y
analitico. Un enfoque mas analitico implica comparar los progresos
reales con los planes disefiados en las etapas anteriores. Cuando el
analisis demuestra que el programa no se ésta desarrollando de acuerdo
al plan, pueden ser necesarias acciones para remediar esta situacion.
La implementacion es donde la Burocracia desempefia la funcién méas
importante. La Burocracia "ejecuta” las decisiones tomadas previamente
por el nivel de decisibn politica, intentando hacer realidad los
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Evaluacion y revisién.

En cierto punto puede realizarse una revision de la politica. Esta pueda
implicar preguntarse si la politica ha conseguido los efectos deseados.
Un efecto es una consecuencia cbservada de la actuacién publica,
son los resultados de los productos. Las consecuencias de una
actuacion publica no son totalmente determinables o conocidas antes
que se realice. Ademds, no todas las consecuencias de una actuacion
publica fueron intencionadas o anticipadas. La informacion sobre las
consecuencias de una politica piblica se produce antes y después de
que la misma haya sido llevada a cabo. La posibilidad de realizar una
evaluacién depende de la previa especificacion de los efectos esperados
y de haber disefiado el programa de tal manera que permita emplear una
o varias técnicas de evaluacion, sin ello sera difici ¢ imposible
determinar si el programa estd funcionando como se deseaba.
La evaluacién debe considerar también si la politica todavia merece ser
ampliada o debe ser reducida, o incluso terminada.

Mantenimiento, reemplazo o terminacién de politicas.

Generalmente es dificil terminar o reemplazar una politica, incluso si ser
ha decidido hacerlo®®. Las posibilidades de un reemplazo o terminacion
de una politica publica aumentan si esa posibilidad fue disefiada desde
el comienzo. El cumplimiento de una politica piblica es el grado en el
que los efectos de la misma contribuyen a la consecucién de los
objetivos. La informacién sobre el cumplimiento de una politica publica
puede ser utilizada para desarrollar nuevas alternativas de accion o para

reestructurar os problemas puiblicos?®.

21 BEHN, R.D., "How to Terminate Public Policy: A Dozen Hints for the Would-Be Terminator,
en Policy Analysis, n1 4, 1978, pp. 393-413. Asi como de Le6n, P. De., "Policy Termination as
a Political Phenomenon®, en Palumbo, D.J. (ed), The Politics of Program Evaluation.
Londres, Sage, 1987.

%2 Dunn, W.N., Op. cit. p. p. 44 y 45,
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Es conveniente resaltar el hecho de que esta lista no pretende ser una
descripcidn de lo que realmente le pasa a cada problema o asunto publico,
mas bhien representa un marco para organizar la comprension de lo que pasa y
no pasa. El proceso de las politicas publicas puede no estar acabado.
Por otra parte, las lineas divisorias entre las diferentes etapas son arificiales y
no siempre tienen el mismo orden. Las fases pueden superponerse, cambiar su

secuencia cronolbgica o no aparecer nunca a lo largo del proceso®™.

También hay que sefialar que una politica publica posee por lo menos seis
elementos basicos: 1) El problema, 2} E! diagnéstico, 3) La solucidn,
4) La estrategia, 5) Los recursos y 6) La ejecucion.

En cada uno de éstos elementos béasicos aparecen los actores, como ya lo
vimos, quienes se enfrentan en arenas o escenarios, de tal forma que uno de
las finalidades de la politica piblica es reducir la incertidumbre de choque entre
los actores respecto a un futuro.

De tal manera, que hablamos de un escenario optimista, cuando existe una
respuesta satisfactoria para todos los aciores en la politica pablica;
un escenario pesimista cuando las posiciones de los actores resultan
trreconciliables o sin posible solucién a corto plazo, y por dltimo,
un escenario deseable, cuando cada uno de los actores obtuvo lo que
pretendia de |a politica publica, sobre la base de la concettacion y negociacion

de las diversas posiciones iniciales presentadas®.

Un aspecto fundamental para la elaboracién de politicas publicas 1o representa
la Agenda de los Poderes Publicos?™™ (ejecutivo, legislativo y judicial),
en sus tres niveles de gobiemo (federal, estatal y municipat}.

™ yvaldivielso del Real, Roclo. Op. cit. Extraldo a su vez por 12 autora de: Hogwood, B.W. y
Gunn, LA Op. cit. 4, 10y 24,

™ Montes de Cca Malvaez, Juan. Op. cit. p. p. 44-45.

5 Subirats, Joan. Analisis de Politicas Publicas v Eficacla de a Adminisiracion. Espafia,
Ninisierio para las Administraciones Pdblicas, 1992, p. p. 47-66.
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Proceso formacitn de la agenda institucional

Problema

Tema o cuestion
de
relevancia publica

4

Agenda actuacion
poderes publicos

La agenda de los poderes publicos se define como el conjunto de
“..."temas” o "cuestiones” (issues) lo suficientemente relevantes (desde distintas
consideraciones) para ser considerados como problemas por parte de los
poderes publicos y, por tanto, susceptibles de formar parte del programa o

agenda de esos mismos poderes publicos..."2%,

En efecto, los problemas dan lugar a !a accidn de lpos poderes publicos,
con lo cual se identifica un “problema publico”, que llega a formar parte del
programa de actuacion, que para formar parte de esa agenda asume alguna de

las siguientes caracteristicas:

a) Si el tema o cuestién ha alcanzado proporciones de “crisis™; y por tanto,
no puede continuar siendo ignorado.

b) Cuandc ha adquirido caracteristicas peculiares o significativas que lo
diferencian de una problemaética mas general.

¢) Cuando el tema o la cuestion provoca una seria situacion emotiva que atrae

la atencion de los medios de comunicacion,
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d) Cuando un tema o cuestién va adquiriende importancia global cuando en
sus inicios tenia unas dimensicncs ¥ efecios muy limitados.

e) Temas o cuestiones relacionadas con “legitimidad” o “poder” y que afectan
al nucleo de! poder publico, y

f) Temas que alcanzan gran notoriedad pibiica por conectar con tendencias o
valores mas de moda.

Vale la pena aclarar, que estos elementos por si mismos no garantizan la
politizacién del tema, su acceso al programa o agenda de actuacion publica,
estan también puntualizados de la informacion de los diversos actores que
participan en la politica pablica y que tienen influencia en la formacion
de la misma. {"agenda setters").

En sintesis, la formacidn del programa o agenda de actuacion de los
poderes publicos en un momento determinado, concentra toda la compleja
problemdtica de definicion de los problemas, agregacién de intereses y su
representacion y organizacion.

De hecho, la agenda nos ensefia cudl es la percepcitn de los poderes publicos,
en un instante concreto, sobre lo que debe de resolver; en si misma, la “crisis”
adquiere un efecto especial en ia formacion de la agenda pues sus efectos
sobre el programa de actuacién pueden ser de desplazamiento, de expansién o
de transformacion.

En la formacién de la agenda, se pueden considerar tres caracteristicas
generales a efecto de que un determinado tema o cuestidn reciba la atencién
requerida de ios poderes publicos para formar parte de! programa de actuacion:

En primer término, valorar el grado de apoyo que el tema o cuestion puede
recabar 0 en un mismo sentido, valorar el impacto general de la cuestién.
En segundo término, valorar su significacion, o sea su nivel de impacto sobre la
realidad social y por Ultimo, 1a viabilidad de la solucién anticipada o previsible.

8 Subirats. Joan. Dp. ¢it. p. 54.
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La agenda se puede clasificar en institucional y coyuntural: ta primera,
se estructura con los problemas que funcionalmente pertenecen a la
competencia de la autoridad publica, es decir, aquellas que corresponden al
ambito natural del gebierno, como (o es la imparticion de justicia, por ejemplo.

La segunda, esta formada por cuestiones que no pertenecen a la competencia
acostumbrada de la autoridad. A través de la agenda se puede establecer la
forma y contenido que deberan reunir los asuntos que estén en la fase previa a

una toma de decisién o formulacién de paoliticas pablicas.

La formacién de la agenda, se basa en la complejidad en la definicion
de los problemas, agregacién de intereses, representacién y organizacion;
ta agenda, muestra cual es la percepcién de los poderes publicos sobre lo que

es necesario resolver.

Asi también, es necesario considerar otros elementos en el proceso de

formacién de! programa o agenda de actuacién publica:

1) Los hechos: Se debe identificar cudl es la importancia de los hechos
ptanteados o0, si se quiere la cantidad de poblacion afectada,
cudl es el grado de conciencia y cudles son los resultados de tal percepcion.

2) La organizacién de los grupos presentes: Desde la visién del organismo
publico en cuestion cabria interrogarse la problematica de la poblacion
afectada y de su organizacion.

3) La problematica de la representacién: Discernir cual es la relacion entre los
sectores afectados y 10s mecanismos de representacién politica.

4) Estructura decisoria: Entender la relacion de entre sectores afectados y
actores relevantes del proceso de formaciéon de la agenda o programa de
actuacién pablica dentro de la estructura formalmente establecida.

5) Tradicién o capacidad de respuesta del sistema: O capacidad de respuesta
de los poderes publicos ante el tipo de problemética planteado, puede
resolver dudas sobre el nivel de resultados que esperan alcanzar.

6) Es relevante plantearse el proceso de seleccién de los lideres, su grado de

autoridad y su estilo o capacidad de conexion.
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Los procesos antes mencionados sobresalen en el proceso de la definicion de
las politicas en donde ia identificacion de actores son la base del éxito o

fracaso de la misma politica publica.

Los elementos para la formulacion de Politicas Piblicas se aplica como
ciencia social en tres sentidos; 1) en la identificacién de la necesidad hacia ia
cual la politica pablica es dirigida, 2) en la investigacion, con énfasis en los
resultados de las ciencias gubernamentales y 3) en la evaluacion de los
programas publicos®®’.

De tal modo, la propuesta de andlisis para la formulacidn de politicas publicas,
debe contener los siguientes pasos: percepcion y definicion del problema,
identificar los intereses afectados, medir el grado de organizacion y evaluar el

acceso a los canales representativos.

No hay que olvidar, que una politica publica debe contener como minimos
seis elementos basicos: 1) E! problema; 2) El diagnéstico; 3) La solucion;
4) La estrategia; 5) Los Recursos y 6) La ejecucion.

Tradicienalmente en politicas poblicas, se ha usado e! encadenamiento

formulacién-instrumentacidn-evaiuacion°®

como punto de referencia para
estudiar las decisiones politicas. Como primera apreciacion, sugiere encapsular
a las politicas en el concepto de formulacion, de tal manera,
que la instrumentacion y la evaluacién son etapas. Lo anterior, evoca el hecho

de que la formulacion de politicas plblicas es una tarea basica de tos peliticos.

Sobre esta vision, el concepto de accountability estima necesario delimitar las
responsabilidades, ctorgando la decision séle al actor politico que la formula, y
a los instrumentadores en particular, la de realizar o administrar lo
preestablecido. De esta manera, la decisién cae, metaféricamente en lineas
recta de arriba hacia abajo {modelo top-down}, generando esto por extensién,
que los receptores de la decisidn se conviertan en actores pasivos en el

proceso de las politicas pablicas.

¥ Montes de Oca Malvaez, Juan. Op. cit. p. 58. Extraldo & su vez, de Lan Robert.
Social Science Research and Public. Policy Studies Joumal. (& 1972}, p_ p. 103-1

Buendia Vézguez, Alejandro. Op. cit. p. 24-26.

E,
6.
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Otro punto de vista, sugiere que si muchas veces las decisiones son producto y
resultado de un proceso de interaccién entre varios actores, también lo es en el
proceso de instrumentacion donde las decisiones realmente dan sentido a una
basica. El proceso de las politicas es una linea continua en decisién y accion
para lo cual debe situarse a lo largo y no sdélo al inicio, de! tradicional
encadenamiento formulacion-instrumentacién-evatuacién (modelo bottom-up).

En cuanto a la evaluacion, al igual que la instrumentacién su aplicacion
se divide por una parte, en evaluacién tradicional de caracter cuantitativo a fin
de alcanzar los objetivos planteados desde la etapa de formulacién, por tanto,
la evaluacion cuantitativa es una herramienta atil de referencia, cuando las
politicas publicas impliquen la resolucion de problemas sencillos y

homogéneos,

En contrasentido, existen problemas complejos con la participacién de actores
con valoraciones heterogéneas sobre las politicas es necesaria una
evaluacion cualitativa, empleada si existe un apego a ia consecucién de lo

establecido en una formulacién inicial,

Otro de los aspectos interesantes por resaltar es el aporte del
Neoinstitucionalismo en la etapa de implementacion de las politicas publicas
con la adicién de las Relaciones Intergubemamentales (RIG's) y las de
Gestion Intra e Intergubernamentales (GIG's)*®, ahora muy de moda con la

X Jimenez Guzman, Rodotfo y Bailleres Helguera, Enrique. Op. cit. p. 84. La nocion de
relaciones intergubemamentales es |a propuesta por Willlam Anderson, comoe un imporiante
contingente de actividades o interacciones que tienen lugar entre unidades de gobiemo de todo
tipo y nivel territorial de actuacién, Et concepto de RIG, resulta mds faciimente comprensible
por cinco rasgos distintivos seflalados por Deil Wright, En primer lugar, las RIG trascienden las
pautas de actuacion gubernamental constitucionaimente reconocidas e incluyen una amplia
variedad de relaciones entre ei nivel nacional y el local, entre e nivel intermedio
{estatal, regional o provincial) y el local, y/o enire las distintas unidades administrativas de!
gobiemo local. Ei segundo rasgo de las RIG es [a importancia del elemento humano: ias
actividades y actitudes del personal al servicio de las unidades del gobierno. Tercero, las
relaciones entre empleados publicos suponen un continuo contacto e intercambio de
informacién y puntos de vista, en este sentido, es consabido que las reglamentaciones,
procedimientos y directrices de interpretacién que acompafian la nomatividad y a las
subvenciones intergubemnamentales son parte de los medios usuales de intercambio entre los
distintos niveles de gobierno. El cuarto rasgo, consiste en que cualquier tipo de empleado
publico es, al menos potencialmente, un participante en los procesos intergubemamentales de
adopcién de decisiones. Los actores implicados proceden no sdio de los diferentes niveles
territoriales, sino también de distintos poderes: legislativo, ejecutivo y judicial. Por ultimo,
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formacién de Gobiernos Locales & Gobiernos Auténomos con respecto de ta
Federacion.

Dichas herramientas, aparecen adheridas al concepto de policy network?'® en
el proceso de formuiacibn-impienentacion-redisefio como procesc de
aprendizaje de las politicas publicas en que cada una de ellas crea su propio
entramado de organizaciones e intereses, conectados entre si por
dependencias financieras ¢ administrativas, y distinguidas entre si por los
cortes presupuestales de que dependen.

Asimismo, en el proceso de implementacion de las politicas piblicas las RIG's,
constituyen aspectos de importancia, por que en muchas ocasiones las
politicas det gobierno central las ponen en practica, no las
agencias gubernamentales territoriales, sino los gobiernos regionales o
jocales?"".

En este mismo aspecto, las GIG’s lo constituyen a nive! crgainizacional
es decir, &n 1as poiiticas administrativas de cada una de fas organizaciones que
conforman una Dependencia entrelazan entre si para su mejor funcionamiento,
y asi cumplir las metas yfo objetivos para el cumplimiente de las
politicas pablicas impiantadas globalmente en el ejercicio de su funcion.

las RIG se caracterizan por s vinculacion a las polfticas publicas. Deil Wright entiende que esta
dimensién hace referencia al conjunto de intenciones acciones (o no acciones) de los
empleados publicos asi como sus consecuencias. En resumen, el concepto de RIG trasciende
los enfoques constitucional-legales acerca tanto de las divisiones entre gobiernos como de sus
respectivas funciones. Extraido de Agranoff, Robert. Marcos para el Analisis Comparado de las
Relaciones Intergubernamentales, {Material didactico para el Seminario de Politicas Piblicas
ara Asuntos de Gobiemno), p. p. 179-184.
9 E| procese de implementacién, como el proceso de elaboracién de las politicas publicas,
envuelve a diferentes niveles gubemamentales, organos administratives y otros
intereses afectados, constituyendo lo que se ha venido en denominar "policy network” &
"policy community”, es decir, un entramado de actores institucionales politicos y sociales
que hacen frente a una tarea o programa de actuacién especlfico. Subirats, Joan. Op. cit.
. p. 118-123.
?" Moreno H., Pedro. La implementacion; "talon de aquiles® en la elaboracién de politicas
sociales, en Pineda, Juan de Dios. Enfoques de Politicas y Gobernabiiidad, México,
CNCPYAP-ITAM-ANAHUAC, 1935 p. p. 174-176.
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Como resumen final de este apartado, la aplicacién de las politicas ptiblicas
revaloriza el papel de la Administracion Publica®'?, en funcion de las inercias
sociales, econdémicas, politicas y culturales que se viven hoy en dia, pues
constituye una aportacion importante para evaluar su desempefio a la luz del
publico ciudadano, pues como es consabido la Administracion Publica
genera altos costes publicos por su misién social, humanista, imprescindible y

transformadcra®®?.

Por tal naturaleza, las politicas pdblicas son un parametro evidente para
distinguir las acciones de la Administracion Pdblica y evitar que éstas se
conviertan en motivo de engrosamiento burocrético, El proceso de gobierno es
el que da sentido al cumplimiento de los objetivos publicos; por tanto,
la Administracion Piblica asume el rol determinante de traducir en realidades lo
que se define como proyectos y objetivos.

Con Ia incorporacién de las politicas publicas es viable conocer el nicleo del
proceso y las acciones def gobierno, pues evita dar de alta en su agenda a
necesidades no justificadas, civdadanos imaginarios y organizaciones difusas,
también fortalece el hechg de que la Administracién Publica no sea objeto de
cuotas clientelares, arreglos corporativos y acuerdos seguidos a espaldas de

los grupos ciudadanos.

Las politicas publicas favorecen en beneficio de la Administracion Pablica en;
1) no incurrr en duplicidades funcionales, 2) puntuafizar la responsabilidad
directiva y operativa; 3) atender problemas de acuerdo con sus antecedentes,
trayectoria y fipos de respuesta dada; 4) identificar los ambitos de la
responsabilidad institucional; 5) localizar los actores de fos problemas publicos;
6} conocer los sitios de las decisiones gubernamentales; 7) distinguir la
articulacién diferenciada entre toma de decisiones y los cursos de accién del
gobierno; 8) generar informacién factual y puntual para el abordaje de los
problemas; 9) distinguir las etapas de predecision y postdecision;

B2 yalle Berrones, Ricardo. “Las Politicas Publicas: un testimonio del gobiemo ilustrado y
democratico™, en Revista JAPEM, No. 35. Politicas Pudblicas: Actualidad y Perspectivas.

Julio-Septiembre 1997, México, p. p. 39-62.
33 (valle Berrones, Ricardo. “Las Poliicas Pdblicas: un testimonio del gobiemo itustrado y

democratico”, Op. cit. 50-57.
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10) determinar con realismo la cuantificacion de los recursos fiscales para
canalizarios a problemas especificss y 11) precisar que sus acciones son parte
del sistema de economia publica, no de la economia de Estado, es decir,
de una economia integrada per individuos privados, organizacicnes sociales y
agencias gubernamentales. En suma, sus acciones se desarrollan en una
economia del espacio publico®'.

Las politicas publicas en México, deben ubicarse como tipos de respuesta para
los diversos sectores de la sociedad. Hoy en dia, el Estado Mexicano esta
obligado a desplegar esirategias de conduccién de la politica puablica
para la reduccion de su tamafio, encarando tres niveles de relacién
Estado-Sociedad?":

1. La democratizacion de la gestién ptblica, entendiendo esto como ei
incremento de los niveles y las modalidades de participacion da los
diferentes sectores de la sociedad civil en los procesos decisorios de
politica publica.

2. La reforma politica para el fortalecimiento del Estado, mediante el
aumento de la capacidad de decisién autdnoma de los entes
gubernamentales y la disminucién de su colonizacion por intereses
corporativos de la sociedad.

3. La responsabilidad del gobierno en la generacion y cumplimiento de
politicas publicas de bienestar social, entendida como la capacidad
del gobierno para dar respuesta a las actuaies demandas

econdmicas, politicas y sociales de la sociedad mexicana.

™ Uvalle Berrones, Ricardo, “Las Pollticas Publicas: un testimonio de! gobiema ilustrado y

democratico”, Op. cit. p. 54.

2% mustamante, Lenin. Las politicas publicas en las transformaciones del Estado Mexicano
Modemo, en Pineda, Juan de Dios (Coordinador). Enfoques de Politicas BGblicas y
Gobernabilidad. Méxice, CNCPYAP-ITAM-ANAHUAC, 1999, p. p. 199-200.
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En definitiva, la incorporacién de las Politicas Plblicas es una de las
respuestas ante la crisis de identidad de la Administracion Piblica para resolver
los problemas de “lo publico’, Arellano Gault®™®: lo resume de la
siguiente forma:
*...el enfoque de la politica publica ha demostrado que los problemas
publicos no son atacables sélo de manera técnica, ya que siempre
existian una multiplicidad de valores para definir el problema. De hecho,
el analista de politicas no define el problema, sino que en sentido estricto
lo crea. Y al crearlo, es capaz de establecer los parametros concretos,
mensurables, a través de los cuales piensa atacar tal problema,
partiendo de hecho de un principio de falibilidad (es decir, se sabe de
antemano que se puede fallar y se estd atento a ello). De esta forma,
se atacan problemas puablicos abiertamente para incorporar a la
discusion de multiples actores y perspectivas y se procura hacerlo de tal
manera que se pueda medir su éxito o fracaso con el fin de corregir o
cambiar aquelic que no funciona...”"’
En este mismo contexto, ahora hablaremos de la segunda respuesta para
Arellano Gault a esta crisis de identidad de la Administracién Pulblica,
y es a través de la llamada gestion plblica & nueva gestion publica®'® que como
enfoque proporciona la introduccién de la Reingenieria de procesos que a
continvacion hablaremos, como ofra de las tantas tecnologias del
buen gobierno, a fin de conocer ahora su definicién, conceptos y elementos

mas caracteristicos.

2% Argllano Gault, David. 'De la administracién piblica a la nueva gestidn publica;
cinco dilemas”, en Revista Conmemorativa del Colegio. EI Estado del Arte. México,
CNCPYAP, 1999, p. p. 35-47.

W7 arellane Gault, David. "De la administracién pablica & la nueva gestién plblica:
cinca dilemas”. Op. cit. 37.

8 £ enfoque de la gestidn publica parte del supuesto de que la burocracia es un cuerpo
compuesto de seres humanos, diferentes de organizacién a organizacién, actuando sobre
contextos particulares y que tienen agendas organizacionales diversas. No se puede buscar
generalizar el comportamiento burocrdtico, pero se puede estudiar como actia de
manera concreta, en contextos especificos, y sobre ello se pueden proponer mejoras,
Arellano Gault, David. Ibid.
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Estos dos enfogues comportan en si una serie de principios comunes,
el mas importante es sin dudd, que no existen reglas universales,
ni recetas para resolver los problemas de orden publico, y que sobre de éstos
actuan multiples actores, méviles y dinamicos (entre ellos, la burocracia).

3.3El paradigma de la Nueva Gestion Puablica,

Usualmente, la reingenieria de procesos es una herramienta empresarial para
la mejora en {a organizacién interna, sobre todo, cuando lo que se requiere es
manejar calidad en la prestacion de servicios integrales al publico usuario,
en un tiempo relativamente corto.

La inclusién de la de a reingenierfa de procesos en las recientes politicas de
modernizacién administrativa y aplicada de manera rotunda en el
sector publico®™®, nace a través de un nuevo paradigma®®® lamado de la
Nueva Gestidn Pdblica (NGP) 'y pondera su surgimiento por el matrimonio de
dos corrientes distintas de ideas: la nueva economia instituciona! gue
genero nuevos principios  administrativos como  la  impugnabilidad,
la eleccién del usuario, la transparencia y una estrecha concentracidén en las
estructuras de incentivos y por ofro lado, la gestion de lipo empresanal,
que recoimendaba aplicar el estilo del seclor pnvado a la gestidn del.

sector publico.

2% | a reingenieria de procesos conforma una de las hemamientas del cambio organizacional

mas innovadoras que no sélo ha sido bien recibida en el mundo de los negocios, sine due ha
empezado a trastocar el &mbito de las organizaciones piblicas. Extraldo de
Arguelles, Antonio y Gdémez Mandujano, José Antonio. Hacia la Reingenieria Educativa.
El caso CONALEP. México, Limusa, 1999, p. 54.

0 Gegin la definicién de Thomas Khun, los paradigmas son logros cientificos que “atraen a un
grupo duradero de partidarios que se algjan de otras formas competidoras de actividad
cientifica...(y son) lo suficientemente abiertos como para que el nuevo grupo de investigadores
asl constituido pueda resolver todo tipo de problemas. Definicion citada por Loffler, Elke.
La modemizacién del sector publico desde una perspectiva comparativa: conceptos y
métodos para evaluar y premiar la calidad en el sector ptiblico en los paises de la
0. C. D. E. Espada, Ministeric de Administraciones Publicas-Instituto Nacional de
Administracién Publica, 1996, p. p. 8-9.

! |bidem. Los principales componentes de! paradigma de la NGP, son la ofientacion al cliente,
mayor libertad en la gestidn de recursos y persenal, mediacién dal rendimiento,
inversitn de recursss tecnuidgicos y humanos y receptividad ante la competencia.
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A partir de esta ideas, la reingenieria de procesos se ubica en el contexto del
movimiento de administracién de la calidad total (ACT), pues “...proporciona a
los empieados métodos para identificar y mejorar los procesos de produccion
como el andlisis de flujos de procesos. La mayor parte de los empleados
gqubernamentales, cuya experiencia con los conceptos y métodos de la ACT
ha sido positiva, se hallan profundamente comprometidos con la idea del

analisis y del control de procesos..."%.

Es por tanto, el paradigma de la NGP, pieza clave de los procesos
gubernamentales y administrativos, pues funge como palanca de la
accidn organizada del Estado Visionario® y puntos de confluencia para que
los grupos crganizados de la sociedad tengan la oportunidad de enlazarse con
un Gobierno Facilitador™* mediante acciones especificas?.

222 parzelay, Michael. Atravesando la burocracia. México, CNCPYAP-FCE., 1999, p. 182-183.

2 valle Berrones, Ricardo. “El carscter multifacético de la gestion pGblica contemporanea®,

en Revista |APEM, No. 37. Retos de la Gestién Publica Contemporanea. México,

Enero-Marzo, 1998. p. p. 4-24, ’
24 21 Gobierno Facilitador es el resultado del Estado Visionario. €s un tipo de gobierno que se
desenvuelve en razén de recursos disponibles, de [a integracién de la agenda institucional,

el respete por la agenda constitucional y el grado de dinamismo de los grupos de interés.

El Gobiemo Facilitador concibe, disefia € implementa politicas plblicas en cuanto método que

permite vincular |a inteligente accién del gobiernc a través de la Nueva Gestién Publica. Con el

fin de ahondar més sobre el gobiemo facilitador revisar el trabajo de Osbome, D. Y Gaebler, 7.

La reinvencién del gobiemo: la influencia del espiritu empresarial en al sector pablico.

Espafia, Paidos, 1994,

e stima, la gestion plblica en el Gobiemo Facilitador se caracteriza por: 1) emprender
tareas de cooperacion entre el gobierno y los grupos ciudadanos; 2) evaluar costos y ventajas
de ias decisiones y acciones pablicas; 3) alentar la coordinacién de los agentes publicos en el

mercado; 4) reconocer que en el espacio publico tienen cabida los grupos privados y sociales,

5) convocar de manera plural a los ciudadanos en la atencidn de problemas comunes; 6)
articular los esfuerzos publicos y privados que permitan una mejor forma de atencién y
respuesta a las necesidades de interés general; 7) dejar en la responsabilidad de los agentes

privados diversas aclividades econdémicas y de servicio que no justifican la inlervencién del
gobiemo; 8) reconocer que en la vida publica coexisten mercados economicos, politicos y
publicos con sus correspondientes grupos de interés; 8) destacar que en fa calidad de los

bienes y servicios no deben omitirse los criterios cuantitatives; 10) que en las decisiones y
acciones del gobierno ha de prevalecer la democratizacién del poder; 11) destacar que el poder
con visién ciudadana aplica como método institucional las politicas publicas; 12) reconocer que
los procesos horizontales de decisién son mas eficaces que las decisiones cupulares y
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3.4Concepto de Reingenieria de Procesos.

La reingenieria de procesos, se suma a una mas de las herramientas
de ta Ingenieria de la Calidad Total, la Planeacion Estratégica, el método
One by One, etc., incluso |a reingenieria de procesos continlia evolucionando,
en rearquitectura de procesos, mapeo de procesos, etc. Si bien es cierto,
estas herramientas florecen en el sector publico como ya lo vimos via NGP,
cada una de ellas posee identidad y metodologia propia a fin de alcanzar los
fines especificos para los que fueron creadas.

Tomamos como base a la calidad y la reingenieria, pues aungue son
complementarias tienen diferencias. La calidad, es continua y permanente a lo
largo del tiempo en que es implantada, y cuyos logros se certifican por etapas;
en cambio, la reingenieria es episddica y discontinua, pues su meta estriba en
mejorar substancialmente de uno o varos procesos a fin de hacerlo mas

eficaz y eficiente para lograr la calidad??:

CALIDAD REINGENIERIA
+«  RADICAL
s NIVEL DE CAMBIO s INCREMENTAL
+  HOJA EN BLANCO
e PUNTO DE INICIO *« PROCESO EXISTENTE
+ UNICAVEZ
e FRECUENC!A DE CAMEIO [+ CONTINUO LARGO
*»  TIEMPQ REQUERIDO « CORTO

DE ARRIBA HACIA ABAJO

«  PARTICIPACION DEL|e DEABAJO HACIA ARRIBA
+  AMPLIO INTERFUNCIONAL
PERSONAL »  LMITADO DENTRODELAS| =
L 3
«  ALCANCE FUNCIONES
RIESGO MODERADO  CONTROL | |CCUNOLOGIA DE
' * INFORMACION
+  HABILITADOR BASICO ESTADISTICO
) CULTURALES «  CULTURAL Y
+  TIPOS DE CAMBIO . ESTRUCTURAL

Fuente: Thomas H. Davenport, * Process Innovation®, Harvard Business School, 1983

13) reconocer la importancia de la evaluacién puiblica en términos de impacto, es decir,
de aceptacién o rechazo de lo efectuado.

26 coheverrla Femandez, Juan Ignacio. La reingenieria de procesos como estrategia de
reestructuracion y cambio de las empresas mexicanas. {Tcsis de Licenciatura).
Universidad Anahuac del Sur. Escuelz dz Administracién de Empresas, México, 1994,
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El desarrolio histérico de la reingenieria de procesos, se remonta desde la
escuela mas antigua del pensamientc como Administracién Cientifica,
impulsado por la Revolucidn Industrial, que mecanizé a la industria y con ello,
sobrevinieron nuevos principios de Administracién en manos de
Frederick Taylor, Hénry L. Gantt, Frank Gilbreth y Lillian Gilbreth, quienes se
dedicaron a obtener estimaciones precisas para determinar qué es lo que
constituia una jormada de trabajo, dando nacimiento a la nueva técnica

administrativa llamada “Estudic de movimientos y tiempos”.

El principal objetivo de esta técnica, era el de evaluar el rendimiento de un
trabajador con relacion a si éste realizé muchos movimientos innecesarios y
gasté demasiado tiempo en desempefiar sus funciones en una maquina.
La meta basica que buscaba Taylor, quien fue el que obtuvo mas progresos

significativos, era el de aumentar la productividad.

Con el fin de lograr su objetivo ensefioc un principic de tres partes que
constituye la base la industria moderna, sobre la base de que se obtiene mayor
y mas eficiente produccion cuando los gerentes: 1) asignan a cada obrerg una
tarea definida que se ha de realizar en un tiempo y forma definidos, 2) escogen
el trabajador idoneo para {a tarea y 3) motivan al trabajador hacia un alto nivel

de rendimiento.

Al mismo tiempo, que surgié la Escuela de la Administracién Cientifica en
Estados Unidos, sobrevino un movimiento complementario en Europa,
encabezado por Henry Fayol sobre principios de la Administracion General.
Fayol a diferencia de Tayfor, estudié basicamente los niveles superiores
de la organizacion. De hecho, se dedico a atender la actividad de un gerente,

dando asi origen al pensamiento administrativo “funcional” o de “proceso”.
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Fayol encontré que !ocdas ias aclividades industriales se podian dividir en
seis categorias:

Técnica (produccion)

Comercial {compra, venta & inlercarnbio)

Financiera {busqueda y uso éptimo de capital)

Seguridad (proteccidn a personas y propiedad)

Contabilidad (incluyendo estadisticas)

e o hs 0N

Administracion (Planeacion, Organizacién, Direccidn y Control)

Hacia 1940, inicié la escuela del pensamiento de Administracidn mediante
ciencias conductuales, dedicada a estudiar a los individuos y sus relaciones

interpersonales.

Sobre este campo, los psicologos tuvieron mucha influencia pues dieron
conocimientos en los aspectos de conducta racional, las fuentes de motivacion
y la naturaleza del liderazgo. Su precursor Abraham Maslow e&labord una
jerarquia de necesidades para explicar la conducta humana dentro de una
empresa. '

Estas tres teorias son fundamentales y complementarias para la administracién -
de una organizacién, incluso hasta nuestros dias. Debido a que por un lado,
tenemos un enfoque de control y de productividad que aporta la
Administracién Cientifica, que estudia los niveles inferiores de las

organizaciones.

El enfoque de la Administracion Funcional de Fayol, que estudia los niveles
superiores de |a organizacién dedicando su atencidn a la labor del gerente: las
funciones de planeacion, organizacion, mando, coordinacion y control.
Por ultimo, el estudio del factor humano, Hevado a cabo por la
Escuela Conceptualista, que estudia el comportamiento humano,

su conducta racional, fuentes de motivacién y liderazgo.
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Estas teorias pretenden un fin en comdn con diferentes enfoques que al
interactuar mutuamente liegan a ser complementarias, la rentabilidad de una
organizacion. Lo anterior, engloba, la productividad, dedicacidn, motivacién
calidad, optimizacién de recursos y todas aquellas caracteristicas tan buscadas

por las empresas a lo largo de todos estos afos.
En principio, ei atraso tecnoldgico y la falta de cultura y visién empresarial que

viven las empresas actualmente se debe a diferentes fendmenos y estrategias

de politica econémica que se llevaron a cabo, descritos en la siguiente gréfica:
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EMPRESARIO SON

COMPLEMENTARIAS

POLITICA ECONOMICA I | CULTURA EMPRESARIAL I TECNOLOGIA ‘
o 1940 - 1970- MODELO DE +  NACIMIENTO DE EMPRESARIADO IMPORTACION DE LA

SITUACION DE PARTIDARIOS DEL TECNOLOGIA QUE NO ES

2 VANGUARDISTA

IMPORTACIONES CON UNA PROTECCIONISMO Y SEGUIDORES

ESTRATEGIA DE DESARROLLO DEL ESTADO N LAS LLEGA LA TECNOLOGIA DE

ESTABILIZADOR LA CUAL TNVERSIONES. PUNTA VIA INVERSION

GENERA GRADOS RELATIVOS DE . EXTRANJERA DIRECTA

INDUSTRIALIZACION LA RELACION ESTADO

« 1970 - |922.- MODELO DE +  MADUREZ ACTIVA DE LOS
ENDEUDAMIENTO CON ESTRATEGIA EMPRESARIOS,
DE AMPLIO GASTO "
PUBLICO PARA ELIMINAR CRISIS . E‘QT““C'ON EMPRESARIOS
DE LEGITIMIEIAD, ADO ES CONFLICTIVA,
PETROLOZACION LUCHA CONTRA EL ESTADO

« 1982 FECHA —MODELO +  LIBERACION DE MERCADO
T S «  MERCADOS COMPETTTIVOS
CRECIMIENTO +  MERCADO DINAMICO E

INTERACTIVO CON EL EXTERIOR

PROCESNOS
MULTIDISCIPLINARIOS
ORIENTADOS AL CLIENTE

GLOBALIZACION

LA EMPRESA

. REINGENIERIA - *
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Hoy en dia, la forma de hacer negocios ha cambiado radicalmente por la
fuerza del mercado ya no es del productor, sinc del consumidor.
El cliente demanda y espera mas porque sabe que se puede obtener mas.
Y con la apertura de mercados, si no se obtiene un producto yfo servicio como

el quiere acude a otro mercado de consumo para obtenerlo?.

Lo anterior, significa que se tiende al trato individual y no al colectivo,
el servicio y/o producto tiende a ser personalizado, dependiendo de las
distintas necesidades de cada cliente; con esto, la competencia serd mas
refida y esto exige a los productores se mantengan a la vanguardia,
compitiendo con calidad, precic y servicio, pues sino pierden mercado.

En los siguientes cuadros observamos el comportamiento del marcado en la
€poca industrial comparado con fa actual, dando cuenta de un cambio radical
de enfoque en ios negocios. Veremos por un lado, un mercado estatico sin
dinamismo y por ofro, un mercado dinamico con procesos flexibles para

adaptarse a cualquier cambio que exista en el medio ambiente.

%' Lo anterior, no ocurre en la Administracién Publica, porque en la mayor parte de los
servicios primarios el Estado los tiene monopolizados, concesionande a la iniciativa privada
algunos de ellos.
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La matriz habla por si misma, existe una demanda predecible del cliente
por necesidad. Se maneja como estrategia el tratar de obtener el menor costo
en el producto, sobre la base de un proceso de produccion estandarizado.
E! flujo del trabajo es lineal y en serie, existiendo un individualismo de trabajo,
cada uno hace una actividad diferente, lo que da como resultado un

control centralizado y jerarquico.

Hay la confianza necesaria en la innovacion para sustituir productos y procesos

en |a creacién de nuevas necesidades.
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En esta gréfica, existen cambios constantes que no pueden ser predecibles en
los procesos, en donde la herramienta clave son los equipos funcionales de
trabajo autodirigibles, con una cooperacién intensa y reciproca entre ellos.
La flexibilidad de los procesos y reingenieria funcionan como transicién

para la adaptabilidad masiva.

Actualmente, la direccion corporativa necesita empresas con estructuras
planas, fluidas, flexibles, competitivas, innovadoras, orientadas al cliente

y por supuesto rentables.

Autores como Hammer, Davenport, afirman que es tiempo de redefinir
las empresas y crear nuevas, sobre un principio, que las tareas deben
reagruparse y reordenarse por procesos del negocio,

Reingenieria significa dejar de hacer lo que se viene haciendo, entendiendo ef
propodsito original del proceso a inventar o redisefiar. Hammer y Champy,
lo definen como “...la revisién fundamental y el redisefo radical de procesos
para alcanzar mejoras espectaculares en medidas criticas y contemporaneas

de rendimiento, tales como costos, calidad, servicio y rapidez..."*.

La anterior definicién posee cuatro palabras claves:

Fundamental, al iniclar la reingenieria del negocio o institucién publica,
hay que cuestionarse sobre ;Porqué hacemos lo que estamos haciendo?,
(Y porqué lo hacemos en esa forma?. Las anteriores cuestiones,
obligan implicitamente a examinar las reglas tacitas y los supuestos sobre los
que se trabaja, pues muy a menudo esas reglas resultan anticuadas,
equivocadas o inapropiadas. La reingenieria determina primero que se debe
hacer y luego, como debe hacerlo; es decir, se olvida por completo de lo que es

y se concentra en fo que debe ser.
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Radical, redisefar radicalmente quiere decir llegar hasta la raiz de 'as cosas:
0 sea, no efectuar cambins superficiales ni tratar de componer lo que ya esta
instalado sino abandonar lo viejo. Redisefiar radicalmente significa apartar
todas las estructuras y fos procedimientos existentes e inventar maneras
enteramente nuevas de realizar e! trabajo. Redisefiar es reinventar el negocio o
la institucion pablica, no mejorar ¢ modificar,

Espectacular, la reingenieria no es cuestidon de lievar a cabo mejoras
marginales o incrementales sino de dar saltos enommes de rendimiento.
Se debe aplicar reingenieria cuando exista la necesidad de desaparecer todo.
La mejora marginal requiere retrabajo; la mejora espectacular exige
desaparecer lo viejo y cambiarlo por algo nuevo.

Procesos, constituyen la palabra mas importante de las cuatro y la que més
trabajo cuesta por realizar, pues en si, el proceso significa el conjunto de
actividades que recibe uno o mas insumos y crea un producto de valor

para el cliente.

En la reingenierfa al partir en cero se busca disefiar procesos simples y
flexibles a una determinada demanda, algunos aspectos que se encuentran
dentro de la reingenieria soi;

1. Integrar varias tareas en una, mediante el trabajo en equipo interfuncional y
que de alguna manera se concentre el control de dicha tarea. Los miembros
del equipo son responsables de principio a fin del proceso con lo que. se
establece un trabajo asociativo. De esta forma, es posible evitar que las
actividades o tareas se elaboren como un fin y no como un medio.

2. Los empleados o servidores publicos que intervienen en un equipo se les
otorga autoridad para la toma de decisiones evitando de esta manera la

supervisién y la autorizacién agilizando el desamrollo del proceso.

28 Hammer Michze! y Champy, James. Relnganieria. Colombia, Norma, 1994, p. 34.
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3. Los pasos o etapas del proceso se realizan en orden natural y no lineal;
es decir, pueden existir actividades o tareas simultdneas llevadas a cabo
por personas diferentes en areas diferentes para un proceso sin afectar el
resultado del mismo, con el fin de obtener beneficios en tiempo y costo y en
donde todas las actividades que se realizan aportan un valor agregado al

producto final.

4. El trabajo se lleva a cabo en dende tenga mejor sentido. Uno de los
objetives de la reingenieria es acabar con la division funcional o de control
interno tradicional, mediante procesos flexibles y naturales a la demanda del
cliente y/o usuario. El trabajo debe incorporarse donde sea mas natural y

espantaneo conforme lo demande la necesidad rea! del cliente.

5. Los puntos de chequeo y control se reducen, pues en la reingenieria se
establecen controles unicamente cuando se tenga una justificacion
econémica, rompiendo con el control interno tradicional y por supuesto,
tomando dnicamente en cuenta los procesos que proporcionan un algun

valor agregade al producto yfo servicio final.

6. Un funcionario o servidor publico tiene el control del proceso,
solo esta persona puede resolver cualquier problema ai cliente y/o usuario,

apoyandose en su equipo de trabajo.

Sobre los anteriores puntos, observamos que el trabajo evoluciona de un
enfogue estrecho y orientado a la tarea a uno multifuncional y amplic; es decir,
dentro de un equipo de trabajo todos estdn en todo, pero con

responsabilidades definidas permitiendo su interaccidn.

Los empleados o servidores publicos tienen ahora la enmienda de tomar sus
propias decisiones, por ende, la division funciona! ya no tiene razén de ser.
Los funcionarios 0 gerentes, dejan de actuar como supervisores para
convertirse en entrenadores y los empleados o servidores publicos se

concentran en el cliente y no en sus jefes.
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Los cambios que se dan con la nueva forma de trabajar son;

1. Los cambian de trabajo por tarea o actividad a trabajo multifuncional en un
equipo de trabajo, donde todos los miembros se responsabilizan
integraimente del procesc y no de una actividad o parte del proceso,
eliminando asi el retrabajo, desperdicio y actividades burocraticas que no
aportan un valor agregado al proceso, pues todo lo que hacen esta
orientado a resultados.

2. Se necesita personal mas preparado y/o preparar mas al existente.
De hecho, la reingenieria rompe con el concepto de crear trabajo sencillo
para individuos poco preparados, pues ahora el trabajo es completo para la
gente mejor preparada.

3. Los roles dei personal cambian de control centralizado a “energetizacion”,
pues al llevarse a cabo este nuevo esquema de trabajo se necesitan
personas que desarrolien sus propias reglas y no sdlo que sigan las ya
existentes, esto se logra dandoles mayor responsabilidad de disefar los
procesos. Los equipos de trabajo deben tener una identidad propis y
convenir sobre sus compromisos, indicadores y estandares, llegando a
tener una personalidad propia y bien definida en su forma de trabajo. Todo
esto requiere caracteristicas diferentes en la contratacion de personal con
capacidad de colaborar en equipo, autodisciplina y sentido del cliente.

4. Mayor entrenamiento y educacién al personal, pues dar entrenamiento
significa desarrollar habilidades al personal para desempefar bien un
puesto de trabajo. Educar significa aumentar el criterio y visién del personal
para discernir por sl mismos.

5. Cambia [a valuacién del desempefio, debido que en reingenieria
al crear grupos de trabajo que se responsabilicen de un proceso,
es posible medir los resultados del trabajo mediante los atributos
(costos, calidad, servicio y rdpidez) y por tanto, fijar un sistema de
remineracién sobre el desempefic sobre la base de bonos y no por
incrementos de sueldo.

6. Los valores cambian, pues la reingenieria necesita que el empleado o
servidor publico, se convenza que trabaja para el cliente y no para el jefe o

superior jerdrquico.
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7. Los funcionarios o gerentes cambian de suprvisores a entrenadores, pues
deben concentrarse mas en desarrollar al personal que en ver que el
papelec fluya, el entrenador no participa en el juego, séio se orienta al
equipo de trabajo.

8. La estructura de la organizacién cambia de piramidal a plana, pues una
estructura jerarquizada es ia manera anarquica de resolver problemas
estableciendo lineas rigidas de comunicacion. La gente se comunica
con quien sea necesaric en el desarrollo de un proceso, a fin de

realizar el trabajo (orden natural),

Hay que acotar que son los procesos (no la empresa o la institucion publica),
la que se somete a reingenieria, de aqui que cualquier entidad organizada

(de caracter econdémico 0 no) necesariamente tenga procesos.

Hoy en dia, la reingenieria existe solamente como concepto, pues de hecho
seria dificil encontrar un manual que nos diga cémo hacer reingenieria que
funciones en cualquier organizacibn y en cualquier pais, ya que existen
innumerables y diferentes caracteristicas en cada una de ellas.

En el siguiente cuadro podemos apreciar diferentes autores que han escrito

sobre reingenieria con enfoques particulares.
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COMPARACION DE ENFOQUES

MICHAEL HAMMER THOMAS DANIEL HUNT JAMES HARRINGTON
(REENGINFERING THE DAVENPORT {(REENGINEERING) (BUSINESS PROCESS
CORP) (PROCESS IMPROVMENT)
INNOVATION)
LEVANTAMIENTO DE|1. IDENTIFICACION [1. OBTENER EL|1. ORGANIZACION PARA LA
LA INFORMACION DE PROCESOS COMPROMISO DE MEJORA
BASICA PARA INNOVAR LA ALTA|2 ENTENDIMIENTO DE tOS
ANALISIS DE  LA|2 IDENTIFICACION DIRECCION PROCESOS
INFORMACION Y DE PROCESOS|2 CREAR UNA|3, DISENO
PLANTEAMIENTO DE DE CAMBIO VISION Yia. MEDICION Y CONTROL
OPCIONES 3. DESARROLLO FILOSOFIA 5. MEJORA CONTINUA
PRUEBA PILOTO DE LA NUEVA |3 IDENTIFICAR LAS
PROPUESTA VISION DEL NECESIDADES DE
PROCESO LOS CLIENTES
4. ANALISIS 4. DESARROLLAR
DETALLADO DE UNA PROPIA
LOS PROCESOS ESTRATEGIA DE
5  DISERO Y REINGENIERIA
PROTOTIPO DE |5, DETERMINAR LOS
LOS NUEVOS RECURSOS PARA
PROCESOS LA
IMPLANTACION
6. ENTRENAMIENTO
7. IDENTIFICAR
METAS Y
MEDIDAS DE
DESEMPERO
2. IMPLANTAR LA
REINGENIERIA
9. AJUSTAR EL
PROCESO
10, MEJORA
CONTINUA
También es importante saber cuando se debe hacer reingenieria,

en tal sentido, existen tres aspectos para su determinacion:

1. El primer caso, es el de crisis financiera, por ello, la decision que se

toma es de sobrevivencia o cierre de la empresa, que para nuestro caso,

puede ocurrir la desaparicién de fa institucién publica o su fusidn a ofra.

2. F!segundo aspecto, es cuando se vislumbra en un futuro no muy lejano un

problema, el cual generalmente es de competencia, y la decisién que se

toma es de adelantarse a tomar una estrategia y asi, no llegar a una crisis.

3. El tercero, es la situacién de una empresa lider la cual para afianzar su

liderazgo toma una estrategia innovadora.

A continuacion expresamos estos puntos con €l siguiente recuadro;
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CUANDO HACER REINGENIERIA

REINGENIERIA

Situacion Cierre
(CRISIS)

Situacién
(COMPETENCIA)

TERCER § REINGENIERIA

CASO |

LT s Ty T

Situacién .- 151
(Lider)

SEGUNDO REINGENIERIA
CASO

Problema

Innovacion
(LIDER)

Competencia
{liderazeo compartido)
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3.5Roles en la estructura de !2 reingenieria.
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o ESTRUCTUM DE LA RE[NG RIA ‘
RN . e - o i N
A APOYA
LIDER DEL PROYECTO
| r
COORDINADOR DEL
NOMBRA / PROYECTO
DUENO DEL PROCESO COORDINA DIRIGE
APOVA FACILITADORES
EQUIPO DE
REINGENIERIA
PROPORCIONA

Lider.- E! lider debe ser como ya se dijo anteriormente un directivo o
funcionario de alto nivel, que autorice, promueva y motive la reingenieria.
Este debe de apoyar al coordinador del proyecto, nombra a los duefos del o
los procesos y preside el comité de reingenieria donde se toman las decisiones

estratégicas dei proyecto.

Duefio de los procesos.- Este debe ser la persona que tendra a su cargo el

disefio de determinado procese con un equipe multidisciplinario al cual apoya y

dirige en el transcurso del disefio.
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Equipo de reingenieria.- Esta integrado por un grupo de individuos dedicados
especificamente al diseio de un proceso. Este equipo se recomienda este
formado por cuatro personas del equipo de reingenieria, un experto de calidad,
un experto de automatizacion (sistemas) y un experto del area donde se esta

aplicando el disedo del proceso.

Comiteé de reingenieria.- Este grupo debe estar conformado por los duefios de
los procesos, los directores de las areas objeto, el coordinador y el lider, donde
se aprueben politicas, conducen el proceso de reingenieria y vigilan el avance.

Coordinador de reingenieria.- Desempefia la funcién de dirigir y de ver los
aspectos procedimertales, lleva la administracién del proyecto y reporta al

comité los avances y resultados que se han abtenido.

Facififadores.- Este debe estar conformado con personas que vayan
desarrollando la metodologia, apoyan en las actividades que se realicen y van

dirigiendo y moderando ef proyecto de cada area.

Un aspecto toral en la reingenierla de procesos es la satisfaceion al cliente?®,
y sobre todo, para aquellas d@reas que brindan atencién a personal
Por ello, quien provee el bien y/o servicio debe proponer dos capacidades: .

técnicas y personales.

- Las necesidades objetivas e implicitas se satisfacen con un profesional
desempeno técnico del personal que usualmente no es presenciado por el
cliente, pues no es capaz de juzgar la calidad interna, calidad del producto o
del servicio, por lo limitados de sus conecimientos técnicos.

Al satisfacer este tipo de necesidades, el suministrador consigue
simplemente cumplir y no aparecen motivos especiales para que el cliente
se sienta fiel, ya que ese cumplimiento y la ausencia de errores

normalmente lo da por supuesto.

22 parez Fernandez de Velasco, José Antonio. Gestién por procesos. Reingenieria y mejora
de los procesas de empresa. Espafia, ESIC, 1996,
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- La&s expectaiivas, por el hecho de ser subjetivas en gran pane, requieren de
habilidades eficaces y actitudes positivas por parte del personal de contacto
con el cliente.

De esta forma, el cliente se forma una percepcidn globat con aquello
que es capaz de entender y percibir con claridad, es decir sobre la
calidad externa o ‘calidad de servicio, esencialmente relacionadas con las
formas de cémo se le presta el servicio o se te entrega el producto.

De facto, sélo la percepcion que el cliente tenga de la satisfaccion de sus
necesidades y expectativas define el nivel de calidad alcanzado. Por tanto,
se puede inferir que la satisfaccion tanto de las necesidades como de las
expectativas es igualmente exigible al suministrador, pues io unico que cambia

es su nivel de explicitacion.

Ambos aspectos, capacidades técnicas y habilidades personales,

estan virtualmente condicionados por los dencminados eiementos de la

estructura de a Organizaciéh:

- Cultura y clima organizacional.

- Estrategia competitiva y politicas.

- Sistemas de control, de informacién y administrativos de apoyo a las
personas.

- Procesos operativos v de gestion efaborados por los direclivos para ser
desarrollados por operarios y empleados,

En la medida en que los elementos de la estructura respeten los principios de
la Gestién de la Calidad®™®, existira calidad en la gestién. En el siguiente
recuadro obsérvese que hay dos lazos de retroalimentacion mediante los
cuales el proveedor esta en permanente contacto con la percepcién del cliente:

- Retroalimentacién continua e informal.
- Medida objetiva, periddica y formal de la calidad percibida.



EL PROCESO DE SATISFACCION DEL CLIENTE

/ CLIENTE

NECESIDADES

(bastante

objetivas) PERCEPCION

r/_J DELA o

__’ SATISFACCION
4 (parcialmente
4 snhirtival

EXPECTATIVAS
(En parte
implicitas

subjetivas)

MEDICION
SATISFACCION
CLIENTES

CULTURA
ESTRATEGIA

HARBILIDADES
EFICACES

ACTITUDES
POSITIVAS

DESEMPERNOQ

SISTEMAS

PROCESGS

TECNICO

v v v v v v
Ventas Ingenieria Produccitn Almacén Servicio Administracidn
Delegacionales Organizacion Comptas Distribucién Montaje RR.HH.

N

™ Los elementos del Ciclo de Gestidn de la Calidad son los siguientes: 1) Identificacion de la
variable a gestionar, 2) Medicién y 3) Control,
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Existen otros valores afadidos al cliente que son: la eficiencia, la eficacia y Iz
flexibilidad®'

Por eficiencia, se infiere la produccion o output por unidad de input; se identifica
con utilizacion y rendimiento de ios recursos, ya que equivale a ta relacion entre
cantidad producida y recursos consumidos.

Por eficacia (“performance”), se aduce el nivel de confribucién al cumplimiento
de los objetivos estratégicos de la empresa o institucién publica, o sea una

accién es eficaz cuando se consigue los objetivos tacticos correspondientes.

Finalmente, la flexibilidad se asocia con fa capacidad de adaptacién a una
situacién especifica, normalmente diferente (no normalizada) o imprevista.
De heche, la flexibilidad es uno de los valores culturales mas interesantes
para conseguir eficacia en la orientacién de la empresa o institucion publica
hacia la satisfaccién al cliente,

La siguiente figura da cuenta de cdémo interactian estos tres conceptos.

EFICACIA Y EFICIENCIA

EFICIENCIA (;COMO LO HAGO?)

ALTA BAJA
HAGO BIEN
ALTA <
LO ADECUADO
EFICACIA l
(;QUE HAGO?) ]
BAJA i HAGO MAL
RIESGO LO
INABECUADO
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Las ventajas en la incorporacién de fa reingenieria se reflejan en brindar mas

competitividad, ademas que logra un sentido de participacion y realizacién

personal por parte de los individuos involucrados en el proceso.

Debidoe a lo anterior, se pueden definir las siguientes ventajas de la

reingenieria®®: '

« Se producen cambios significativos en el tiempo gque se requiere para
responder a las necesidades de clientes y mercados.

» Se elaboran los proyectos con mayor rapidez y eficiencia.

e Da velocidad y flexibilidad para conocer los cambios en el mercado,
y asi poder adaptarse rapidamente, logrando con esto tener un proceso
altamente competitivo en el mercado.

= Mejora la productividad.

* Asegura mas y mejores niveles de calidad.

» Genera un rendimiento sobre la inversion.

+ Intensifica la claridad de la vision a corto, mediano y largo plazo.

¢ [Impone consistencia en el disefc.

s Vincula las metas cdrporativas con las de la operacion del sistema, asi
como ¢on los objetivos del procesa.

« Modemiza los procesos y estructuras obsoletas por medio de un cambio
radical orientado a elevar a utilizacién racional de los recursos de las
empresas o instituciones publicas.

e« Se elimina el trabajo rutinario y esto trae como consecuencia la
concentracion en el trabajo lo que agrega valor a la labor.

s Crea puestos de trabajo mas eficientes que van de acuerdo a las
necesidades reales de las empresas o insfituciones pablicas.

» Elabora un plan de cambio para anticiparse a la resistencia y neutralizarla.

« Proporciona un método efectivo para aicanzar un cambio orientado a la

productividad.

B2 |513 Gomez, Marta de las Mercedes. La reingenieria como método para eficlentar los
procesos de capacitacidn. Tesis de Licenciatura. Universidad Andhuac del Sur,
Escuela de Relaciones Industriales. México, 1997, p. 21-26.
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= Se basa en metas y responsabilidades claras para los altos funcicnzrics,
equipts de irabajo y grupo de analistas.

» Busca obsesivamente obtener éxito en los resultados.

A continuacidn versaremos en nuestro siguiente capitulo, sobre el caso de
estudic de  Modemizacién  Administrativa del  Distito  Federal,
para conocer scbre los proyectos modernizadores como politicas publicas,
en atencibn a un caso substancial y concreto como se presento en la
Contraloria General, como enfoque de Contraloria Sccial bajo el
Modelo de Atencién Ciudadana y atender y entender la forma en que se
traslucen las politicas publicas mexicanas y su desarrollo interno en la

estructura organizacional con reingenieria de procesos.
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CAPITULO IV. EL PROGRAMA DE MODERNIZACION ADMINISTRATIVA
DEL DEPARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAL 1995-19972%,
(CASO DE ESTUDIO: CONTRALORIA GENERAL DEL DiSTRITO FEDERAL)

4.1 Marco Introductorio.

Hacia 1995, el entonces Jefe del Departamento del Distrite Federal,
Lic. Oscar Espinoza Villarreal, puso en marcha un programa de medernizacién
en las instituciones publicas del Gobierno del Distrito Federal. La forma en que
se llevéd a cabo este Programa de Modernizacién Adminisirativa {(PMA),

puede considerarse como innovador desde diferentes angulos.

En términos amplios, el aporte innovador del PMA se basaba en buscar un
cambio cualitativo en la cultura organizacional dentro de las
esftructuras administrativas de los diversos érganos que componen el D. D. F.

Dicho cambio, no sélo buscaba una reorientacidn de la actitud del
servidor publico hacia los ciudadanes, de una reestructuracién organizacional,
de la simplificacidon administrativa y de una mejora constante en los
indicadores del desempefio, sino mediante una reformulacion de rol de la

administracién como agente social.

El PMA, partié de una reformulacién filosofica respecto a la forma de observar
la parte administrativa del gobiermno de una ciudad, y considerada como un ente
cooperador al desarrollo de las actividades de los particulares. Lo anterior,
no sodlo fue bajo una vision de laissez faire sino también con un enfoque de
responsabilidad, de regulacidén y equidad; para evitar una administracion que
limitara y estorbara la actividad de los particulares sino por el contrario,
sirviera de apoyo convirtiéndose en un espacio institucional que facilitara la
actividad propia de los ciudadanos.

2 |as ideas aportadas sobre este programa fueron tomadas de los libros de:
Arellano Gault, David. Modernizacibn Administrativa de las Grandes Metropolis:
Perspoctivas y Evaluacién del Programa de Modernizacién Administrativa det D, D. F.
{1995-1997). México, CIDE, 1897; vy,

Arellano Gault, David. Evaluacién Organizacional del Programa de Modernizaciéon
Administrativa de! D. D. F. (1995-1997). Documento de trabajo No. 65, México, CIDE, 1998,
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Para alcanzar esta misién en el logro de un cambic administrative publico,
s¢ vequinid dei desarrollo de dos grandes actividades, a través de una
readecuacion en el marco legal y normativo, junto con una transformacién de la
cultura organizacional que permitiera, con la participacién de los servidores
piblicos, para generar una respuesta de calidad a las demandas ciudadanas.

La primera aclividad, tenia como finalidad redefinir los alcances y
potencialidades del accionar de gobierno, para otoergarle a los ciudadanos v a
los servidores publicos las herramientas y el marco de referencia que facilitara
una relacidén &gil, de confianza y cooperacién. La segunda actividad, tuve la

meta de transformar ias estructuras, valores y simbolos organizacionales.

El esfuerzo de modernizacidon surgido a principios de 1995, se concibié en
establecer una reingenieria de procesos implantada en todas las estructuras
organizacionales centrales y desconcentradas que conformaban la
Administracién Pdblica del D. D. F.

Asimismo, es importante considerar el hecho de que la administracion de
Espinoza Villarreal que diseﬁo e impulso el PMA, se hallaba inmersa en una
etapa de plena transicién politica, de o anterior, se desprende el hacho que
s6lo se tuvieron tres afos para desarroliar sus programas con una arena’
politica sensible y compleja que se vivié entonces en la Ciudad de México™*,

4.2 Antecedentes del Programa de Modernizacion.
El PMA, se llevd en congruencia con el Plan Nacional de Desarrolio 1895-2000,

al ser instrumentado a su vez en el Programa para el Desamollo del
Distrito Federal (1995-2000) ?% al paralelo, del Programa de Modernizacion de

™ Revisar la Reforma del Distrito Federal en: Sanchez Gonzélez, José Juan,
Administracién Puiblica y Reforma del Estado en México. México, INAP, 1997, p. 133

35 Emitido en el Diario Oficial de la Federacién, tomo DV, No. 1, del 1 de noviembre de
1995, p. p. 60-61. En su punto 6.4 Por una Administracién Responsable, cuyos objetivos
eran: 1) Implementar un Programa de Calidad y Excelencia en la Administracion;
2) Auditar no sélo los Resultados, sino también los Procesos de la Administracion; y
3) Impulsar a Alianza entre la Contraloria y los Ciudadanos para Garantizar que los

Recursos se Administren con Honestidad y Eficisncia.
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la Administracion PUlblica 1995-2000. La Oficialia Mayor del B. D. F.
a traves de su Direccion General de Modernizacidon, coordino el PMA;

mientras que la Conlraloria General participd en la implementacién del

Programa de Calidad y Excelencia, que fue una de las vertientes del PMA.

Los principales objetivos def PMA, eran:

Adecuar la Administracién Publica a la nueva situacion juridico politica del
D.F.

Fortalecer las instituciones plblicas del D. F., modernizando sus estructuras
organicas, actualizando su marco juridico, redisefiando sus procesos
sustantivos, ampliando la capacidad tecnolégica y utilizando eficientermnente
los recursos publicos.

Incrementar |a efectividad de las dependencias y su capacidad de respuesta
a demandas cambiantes, asi como mejorar la prestacién de los servicios,
elevando su calidad y cobertura, buscando safisfacer los requerimientos de
los ciudadanos.

Revalorar el servicio publico, reforzando los valores de patriotismo,
honestidad y responsabilidad y estimulando nuevos valores como la
creatividad y la innovacion.

Crear un nuevo ambiente iaboral basade en Ila colaboracién,
la productividad y el reconocimiento al desempefio y [a innovacion.

Mejorar la preductividad de la ciudad creando un marce regulatoric que

promueva e incentive la inversion y el desarrollo econémico.

Dichos objetivos se concretizaron bajo ocho vertientes:

1.

Desregulacién: Modemizacién del marco normativo para promover e
impulsar las actividades productivas def D. F.

Clarificacién Administrativa: Proporcionar informacién clara y oportuna
enfocada a proveer al ciudadano de elementos que faciliten su relacién con
ta Administracion Publica.

Sistema de Atencién al Ciudadano: Mejorar el sistema de Ventanillas
Unicas Delegacionales y ia creacion de los Centros de Servicios y
Atencién Ciudadana (CESAC).



4. Estructuras organicas: Adecuar las estructuras a fin de evitar excesivos
niveles de mando con cortos tramos de control,

5. Automatizacion de procesos: Uso de herramientas de vanguardia que
permitan brindar un servicio rapido y eficiente.

6. Sistema social: Generar un cambio cultural entre los servidores publicos del
D.D.F.

7. Indicadores y estandares: Establecer un sistema de medicién cuyo objetivo
sea incrementar ibs niveles de eficiencia de los servicios publicos.

8. Calidad y excelencia: Mejora de los procesos que lleva a cabo el D. D. F.,

a partir de una nueva cultura de servicio.

Estas ocho vertientes tuvieron avances diversos. Sin embargo, fueron dos las
grandes estrategias que le dieron fuerza; primero, una transformacién del
marco juridico que permitiera conformar a la administracién del gobierno como
facilitador de las actividades de los ciudadanos; segundo, una conversién de la
cultura  organizacional que dirigiera el comportamiente de los

servidores pUblicos hacia valores como la calidad v la excelenciza {ver cuadro).

Para lograr lo primero, se reviso y cambio el marco juridico gue norma a las
instituciones publicas de la ciudad, dado que muchos de estos sistemas
normativos y de control no les permiten su desarrollo y hacen que los costos se
eleven, por ende, era necesario revisar el marco juridico, el esquema de

responsabilidades y los sistemas de control
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RESUMEN DE LAS OCHQ VERTIENTES DEL PROGRAMA DE MODERNIZACION ADMINISTRATIVA

Vertientes

Objetivos

Acciones

Desregulacion
Administrativa

Clarificacién
Administrativa

Sisternas de
Atencion al Publico

Revisibn y actualizacién de!
marce normativo orientado a

principios juridicos de
simplificacién, agilidad,
informacion, precisién,
legalidad, fransparencia,
imparcialidad, buena fe ¥

autocontro! de los particulares,
Proporcionar informaclién
opertuna sobre los tramites y
servicios que proporciona el
D.D.F. para fortalecer su
posicion y su facilitar su
relacién con la administracién
Publica.

Mejorar la cafidad de la
atencién al ciudadano

Ley de Procedimiento Administrativo

Ley para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles.
Ley para el Desarrollo Urbano.

Ley Ambiental del Distrito Federal.

Ley de Proteccién Civil de! Distrito Federal,

Reglamento de Verificacidn Administrativa.

Sistema de Apertura Inmediata de Empresas.

Publicacién de decretos, acuerdos,
Gaceta Oficial del Distrito Federal.
Expedicion del Manual de Trédmites y Servicios al Pdblico.

Disponibilidad del Manual de Tramites y Servicios al Piblico en Internet y
Disquetes.

Difusion de los trdmites de mayor demanda, de la Ley de Procedimiento
Administrativo, del Manual de Tramites y Servicios al Publico,
del procedimiento de acceso a expedientes y de |a afirmativa ficta.
Sefalizacion para la orientacién del ciudadano en fas VUD de acuerdo a su
imagen corporativa.

Servicios de informacion sobre tramites, TRAMITEL de LOCATEL.
Programa de atencién y fortalecimiento de las VUD, que incluye: 1a creacion
de areas de orientacién e informacidn, recepcion de documentos y entrega
de autorizaciones, software de enlace con las d&reas resolutivas,
capacitacién del personal, desarrollo de la imagen corporativa y la creacion
de acervos de informacién normativa para consulta del ciudadano.

Creacién del Centro de Servicios y Atencibén a la Demanda Ciudadana
{CESAC), en las Delegaciones que permiten recabar, clasificar, gestionar y
dar respuesia a la demanda ciudadana,

circulares, formates en Ia
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Objetivos

Sistema social

procesos de alto impacto en la
ciudadania

Sembrar ia semilla del cambio
culturat

e & & & & ° ® @

.. Vertientes Acciones _
Estructuras Disefiar estructuras « Elaboracién de una metodologia para el disefio y redisefio de las estructuras
Orgénicas organizacionales que permitan y definizién de 4 modelos organizacionales: por procesos, £or Servicios, por
responder a los cambiantes segmento de mercado y por usuario.
escenarios  nacionales e « Adopcion de una politica de no crear Jefaturas de Unidad Departamental
internacionales. + Impulsc a la creacion de estructuras basadas en equipos de trabajo con
personal multihabilidades.
Desconcentracién de facultades a las Delegaciones.
Tecnologla Agilizar la operacién de los Sistema Autematizade de Ventanilla Unica.

Sistema de Informacidn Geografica y de Suelo.

Sistema Delegacional de Verificacién Empresarial.

Sistera de Reqistro y Control del Comercio Ambulante.

Sistema de administracién de recursos humanos desconcentrado.

Sistema de registro y control de la demanda ciudadana,

Adquisicidn de equipo de computo, tendido de redes y desarroilo ce
sistemas.

Creacién de equipos de trabajo que identifican la problematica, proponen
soluciones y 1as implantan,

Equipos de trabajo que rompen las barreras que segmentan los procesos
por funciones o departamentos, integrando a diferentes niveles jerérquicos vy
areas de la institucién,

Desarrollo de habilidades y facultacion.

Mejora continua.

Creacion de la unidad de Profesionalizacién de los Servidores Publicos del
D.C.F.
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Vertientes

Indicadores y

Estandares

Calidad y Excelencia

Objetivos

La medicion y evaluacion de la
gestién publica, para la mejora
continua.

Mejorar substancialmente la
calidad del servicic a la
ciudadanfa a través de:
Redisefio de procesos
sustantivos que buscan la
satisfaccién del ciudadano, la

eliminacion de  procesos
redisefiados.

Cambio cuftural con un
enfoque 100% participativo,

trabajo en equipo, iniciativa
propia, habilidades y
facultacion y mejora continua.

s & % & & & & *

. Acciones
Realizacién de conferencias de sensibilizacion y cursos / taller.
Cada unidad administrativa definié sus indicadores.
Inicio de un proceso de mejora continua.
Seleccidn de los procesos criticos o de alto impacto aplicando los criterios
de visibilidad, productiva, cportuna, factibilidad y multiplicabilidad.
Redisefio e implantacién de los procesos de: Atencién a la Demanda de la
Ciudadanfa, Resolucion de Tramites, Mantenimiento Urbano v
Mantenimiento a Edificios Pablicos.
Redisefio e implantacidon en el Sector Central. De 23 procesos originales, 25
procesos vigentes, 22 procesos en desarrollo y tres procesos iniciando su
desarrollo.
Redisefio e implantacién de los procesos horizontales de desconcentracion
de la Administracién de Recursos Humanos, Programas Cperativos Anuales
y Simplificacion de Adquisiciones.
Mas de B0 equipos de trabajo y aproximadamente 1300 personas
trabajando cocordinadamente.
Creacion de Centros de Servicios y Atencion Ciudadana.
Reorganizacion de la Ventanilla Unica.
Simplificacién de procedimientos y dictaminacién de tramites.
Identificacidn de las necesidades de mantenimiento.
Predistribucion de responsabilidades.
Elaboracién de manuales de uso de instalaciones,
Establecimiento de indicaderes claves de desempefio.
Disefio de mejores procedimientos de asignacién de tareas a las unidades
operativas,
Programa integral de capacitacion en cultura de fa calidad.
Programa de reconocimiento y estimulos.
Programa de difusién en Calidad y Excelencia.
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Este paradigma, estuvo enfocado a crear instituciones que pudieran trabajar en
funcién de principios de confianzg, dé auiv control y no bajo aquellos de
desconfianza y de permanente supervisién externa; de ahi la transformacién
del marce legal que regula a las insfituciones y con respecto al logro de un
cambio en los valores de la culiura organizacional, se establecié una
nueva vision de actitud por parte de los servidores publicos basada en
pardmetros de cakdad y excelencia en el trabajo.

4.2.1 Programa de Desregulacion y Simplificacién Administrativa (PDSA).

El PDSA, buscd eliminar normas legales obsoletas que regulaban en acceso
las actividades de los ciudadanos para su desarrollo social y econdmico,
ademas que no aclaraban el rol y los procedimientos de los érganos
administrativos, lo que creaba discrecionalidad y convirtiéndose en obstaculo
para la modernizacién; es decir, una regulacion excesiva distorsionaba e influia
negativamente en el desempefio de una economié abierta de mercado.

La puesta en marcha del PDSA, se llevd a cabo en tres etapas: ia primera,
inicié el 16 de mayo de 1995 con el fin de otorgar las facilidades
administrativas y subsidios fiscales para la creacidén, reguiarzacién y
funcionamiento de tas micro, pequefas y medianas empresas; la segunda, -

se integro con un conjunto de acciones de desregulacion®® y

™ia desregulacion no consiste simplemente en eliminar normas o suprimir regualciones; si se
aplica con este criterio puede tener peores efectos que el exceso de regulacidn, La
desregulacion tampoco implica ausencia de controles, fundamentalmente es la elaboracién de
mejores normas para generar un nuevo marco juridico en el fa Administracion Pablica asuma
un papel promotor de las energlas sociales. La desregulacion debe buscar que el marco
jurldico cumpla con tres atributos: a) Que sea racional, b} Que sea congruente, y ¢} Que sea
eficaz. Racionalidad significa la construccion de las normas indispensables para generar
controles que sean estrictamente necesarios. La regulacién debe enfocarse a aspectos donde
se requiera una norma publica y exista la posibilidad real y efectiva de un control estatal
{factibilidad técnica y presupuestal). La construccldn normativa debe hacerse con un enfoque
global, sin generar nermas parciales desconectadas del resto del marco juridico.
Cada norma representa un papel dentro de todo el andamiaje normative y tendrd que ser
congruente con é&l. La eficiencia del nuevo marco normative implica la positividad de las
normas; es decir, gue las normas sean cumplidas y la Administracién Publica cuente con los
instrumentos necesarios para hacerlas cumplir. Para que una norma cumpla con los atributos
sefialados, deben utilizarse dos instrumentos fundamentales: los principios y la ingenieria
juridica. Entre los principios mas sobresalientes que deben orientar la nueva produccion
normativa en el ambito administrativo, estan los siguientes:

+ Principio de legalidad. La actuacién de la autoridad debe desamollarse dentro de un marco

de lenalidad garantizado por ei Estago de Derecho.
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simplificacion administrativa que entraron en vigor el 3 de julio de 1995
que implicd la revisidn, elaboracion y adecuacidn de diversos

ordenamientos juridicos.

Una de fas principales acciones del PDSA, fue la creacion de la
Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal (LPA)?,

* Principio de simplificacion. Deben reducirse los tramiles administrativos, sustituir las
autorizaciones por avisos y efiminar la mayor cantidad de requisitos posibles.

« Principio de agilidad. Se deben establecer los plazos y acortar los términos para la emision
de actos administrativos.

+ Principio de riesgo. A mayer riesgo deben imponerse mayores controles y mas vigilancia,
Con esto se da un trato mas justo a los particulares y se concentra la atencidn de la
Administracion Publica sobre las actividades que puedan causar dafio o perjuicios mayores
a la soctedad.

¢ Principio de buena fe. Este principio es de la mayor importancia. Se presupone que las
declaraciones de los particulares se apegan & la verdad y a ias normas. Constituye un voto
de confianza para los gobernados y también un poderoso instrumento de simplificacion
para evitar |a sobrevigilancia y sentar las bases para una nueva cultura administrativa.

+ Principio de afirmativa ficta como efecto de silencio administrative. En el caso de las
auterizaciones, licencias y permisos, si la autoridad no emite resolucidon expresa en el
término normados se entiende que la resolucion es favorable al solicitante.

+ Principio de participacién ciudadana. Los gobernados deben participar activamente en la
construccion nommativa, mediante las consultas pablicas con el fin de garantizar el
fortalecimiento de fa vida democratica y que el marco juridico responda a las expectativas
sociales.

La ingenieria juridica es otro instrumento de las desregulacién que permite una construccin

normativa ordenada y congruente. Para ello, 1a desregulacién debe partir de una norma marco,

cuyos principios debe permear a todo el cuerpo juridico. La ingenierfa juridica se encarga de
armar redes normativas que sustenten procesos administrativos congruentes en su conjunto.

Fuente: Cedille Hemmindez, Miguel Angel ‘La desregulacién administrativa en el

Distrito Federal”. Revista Prospectiva. Agrupacidn Politica Nueva, A. C. El futuro inmediato

gegunda Parte). Afio 3, Numero 9, Marzo 1998, p. p. 37-38.

La Ley de Procedimiento Administrativo fincd las bases a fos principios del marco juridico,
plasmados en todo el cuerpe nomativo del Distrito Federal con e! apoyo de la ingenieria
juridica. Con la expedicidn de esta Ley se sentaron las bases para construir un marco
regulatorio juridico administrativo desregulado que estableciera una actuacién unitaria,
transparente, legal, congruente y sistematica de la Administracién Puablica del Distrite Federal.
Entre los aspectos més importantes de esta Ley podemos mencionar;

s Principios del procedimiento administrativo, Establecen que la actuacidn de la
Administracién Puiblica del Distrito Federal, se regird por los principios de simplificacion,
agilidad, informacién, precisién, legalidad, transparencia, imparcialidad y buena fe,

+ Obligatoriedad del Manual de Tramites y Servicios al Publico. La Ley establece las bases
por las que el Manual de referencia adquiere rango normativo, lo que significa que no se
podran exigir mayores formalidades ni requisitos que los contenidos en el mismo, bajo
pena de incurrir en una responsabilidad administrativa. Aunado a lo anterior, este
instrumento normaliza los trdmites y servicios que se gestionan ante la administracion
publica, homologando los requisitos y los formatos correspondientes.

+ Procedimiento de Revalidacion de Licencias. Se unifica el procedimiento de revalidacion de
licencias, autorizaciones y permisos; este tramite se podra realizar mediante un simple
aviso.

« La Afirmativa Ficta. Tratandose de autorizaciones, licencias o permisos esta figura juridica
permite que el silencio de [a autoridad se interprete en sentido informativo. De tal surte, si
la autoridad competente no emite su resolucién en ef términe especifico que sedalen las

167



que fue un resumen de dos proyectos: uno, elaborado por la Direccidn de
Normatividad Adminisiiaiiva en el primer semestre de 1995 y el otro, por la
Comisién de Administracion Pablica Local de la Asamblea de Representantes.

El proyecto final s aprobd ef 22 de noviembre de 1995, La ley entro en vigor
un mes después, salvo los articulos relativos a ia afirmativa ficta que entraron
en vigor en julio de 1996. Su importancia estribé en que por vez primera,
se contaba con un instrumente juridico globalizador orientado a facilitar la
modernizacién administrativa del Distrito Federal.

En sintesis, en el PDSA se distinguieron dos elementos: el primero de ellos, fue
la expedicién y actualizacién de leyes y reglamentos basados en principios
novedosos {como la buena fe y la afirmativa ficta) cuya misién era brindar mas

certidumbre al particular y favorecer las actividades econémicas en la ciudad.

El segundo consistié en la revisidn, compilacién, unificacién y, en particular,
la difusion de los requisitos de los trémites de ta! manera yue fueran
homogéneos, evitando asi la excesiva discrecionalidad por parte de los
servidores publicos. Ambos elementos se sustentaron en el grado de riesgo,
en la autoregulacion, en la claridad y simplificacion de los {rémites,
en ia afirmativa ficta y en la desconcentracion de las Delegaciones.

normas sustantivas o en el término genérico que las mismas determinan, se entiende gue
la resolucion es favorable al particutar,

+ \Visitas de verificacién. Se sefialan los principios generales a que deberan sujetarse las
verificaciones y da sustento al Reglamento de Verificacion Administrativa para el
Distrito Federal.

s Recurso de Inconformidad. Establece un recurse administrativo Unico y de caracter
obligatorio para las materias que egula esta Ley con los que se unifican los plazos de
interposicién y substanciacién de los recursos administrativos, otorgando certidumbre
juridica al particular frente a los actos de las autoridades del Distrito Federal. La unificacién
de los procedimientos de las visitas de verficacion y del recurso de inconformidad,
constituyen un importante avance porque antes de la Ley de Procedimiento Administrativo
Local, exista una multiplicidad de procedimientos que generaban a los particulares
confusidn e inseguridad legal.

e Procedimiento de Lesividad. A través de este procedimiento se otorga certidumbre juridica
a los particulares, en caso de que un acto administrativo haya generado algun derecho ©
beneficio al particular, el acto no podra ser anulado por la misma autoridad sino que tendra
que agotar el juicio de nulidad ante e! Tribunal de lo Contencioso Administrative del Distrito
Federal. Con este procedimiento se elimina la discrecionalidad de la autoridad frente a los
derechos adquiridos de los gobernados.
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Lo anterior, se especifico por un lado, en la atencién al publico en |a
Ventanilla Unica Delegacional (VUD)**, cuyo objeto fue que ia ciudadania
efectuara en un solo lugar sus trdmites y gestiones a través de procedimientos
transparentes y agiles evitando asi que acudiera a las &reas dictaminadoras

para eliminar la discrecionalidad®®.

Por otro lado, la simplificacién se realizé en el Centro de Servicios y
Atencion Ciudadana (CESAC)?*®, con la finalidad de concentrar en un solo
punto la recepcidn, seguimiento y canalizacién de las demandas de servicios
publicos por parte de la ciudadania que anteriormente se hacia ante otras
instancias, como la Oficina del Delegado y/o Subdelegaciones
correspondientes. Ambas sirvieron para mejorar la imagen de los servidores
publicos ante la ciudadania, pues a diferencia de las areas dictaminadoras y
operativas, su personal se capacité especificamente para la atencién al pablico.

Fuente: Cedillo Herndndez, Miguel Angel ‘La desregulacion administrativa en el
Distrito Federal”. Revista Prospectiva. Agrupacion Polltica Nueva, A. C. El futuro inmediato
gSegunda Paite). Afio 3, Numero 9, Marzo 1998, p. p. 38-39.

También conocida como Ventanilla Unica de Gestidn (VUG), sus antecedentes histéricos en
México se remontan hacia la reforma administrativa de Lopez Portillo en 1978,
en su cuara elapa denominada “reforma de ventanilla®, la cual esta orientada a la
simpiificacién y facilitacion de los tramites y gestiones que la poblacion tiene que realizar en su
relacion directa con la administracién y habra de caracterizarse por la promocién de {a
participacion del usuario en el sefialamiento de fos problemas y sugerencias respecto de los
servicios. En realidad no existe un concepto como tal en torno a la ventanilla tnica,
sino aproximarse a concebirfa como un instrumento de atencién al pablico, un modelo
organizacional, un medio de simplificacién administrativa que facilita de manera 4gil, expedita y
coordinada la realizacién de tramites y fa prestacidn de servicios al publice usuario. De hecho,
la ventanilla (nica constituye una instancia de enlace entre el publico usuario y {as oficinas de
gobierno, Extraido de: Barrera Zapata, Rotando. “La ventanilla Unica, una forma de
organizacién en la gestion piblica y Albarran Cruz, José Luis. "Ventanilla Unica y Simpiificacion
Administrativa: limites, potencialidades y perspectivas”, en Revista del IAPEM, No, 25.
Ventanilla Unica de Gestion: una Experiencia de Simplificacion Administrativa y
Mgjoramiento de la Atencitn al Pablico. México, Enero-Marza, 1895, p. p. 41-60.

T Como dato adicional la Ventanilla dnica Delegacional, fue creada en 1994,
por el gobierno de la Ciudad, como punto Unico de gestibn de tramites. DOF.
Sistemas de Atencién Ciudadana. México, DGMA, 1897.

0 A mediados de 1997, se habian instalado ocho CESAC's, para la atencion, orientacion e
informacién  expedita y  profesional personalizada o  telefonicamente.  DDF.
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4.2.2 Programa de Calidad y Excelencia (PCE).

El PCE se realizé con el objetivo de implantar una cultura de fa calidad
principalmente a través de la reingenieria de procesos en las Delegaciones y
en areas centrales del gobierno del Distrito Federal, generando a su vez una
dindmica de mejora continua y aprendizaje permanente en todos los espacios

organizacionales que componen el D. D. F.

De tal forma, se busco la satisfaccién del ciudadano como alitimo propésito a
alcanzar, de una manera sistemaética y continua; para ello, los valores que se
intentaron sembrar por una parte fueron la atencidn al ciudadano,
la oportunidad en el servicio, la informacién completa, el respeto a los tiempos
de respuesta; y por !a otra, que el servidor plblico tuviera una actitud de auto
desarrollo, auto control y auto valoracién de su trabajo (ver cuadro siguiente),

Calidad y Excelencia. Boletin informativo del Programa de Calidad v Excelencia dei DDF,
No. 3, Mayo de 1897 p. &
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PROGRAMA DE CALIDAD DE EXCELENCIA

l COMITE CENTRAL E

COMITE DIRECTOR DE LA DELEGACION

SITUACION Reingenieria de SITUACION §

CAMBIO

ACTUAL ‘ roceso

CULTURAL

CAPACITACION
COMUNICACION

ESTIMULOS Y RECOMPENSAS
DESREGULACION

Nota: FAC = Facilitador, CMA = Coordinador de Modemnizacién Administrativa
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El PCE, parti¢ de tres premisas:

1. El gobierno de! Distritc Federai, se ha propuesto desamollar una cultura de
calidad y excelencia que se transforme en una mayor productividad, eficacia
y eficiencia.

2. Los servidores publicos dei Distrito Federal, desean mejores condiciones de
trabajo, dentro de un ambiente de cooperacién a todos los niveles de
organizacion y la oportunidad de ser protagonistas de los cambios de
cultura organizacional.

3. Los cambios necesarios se apoyan en los esfuerzos destinados a la

desregulacion, simplificacién, clarificacion y descentralizacién.

La reingenieria de procesos fue la herramienta para llevar a ¢abo el PCE,
asumiendo que es una tecnologia de buen gobierno instrumento que logra
cambios radicales en los procesos sustantivos de una institucion en periodos
cortos de tiempo. Asimismo, debe destacarse; que paralelamente en la practica
se llevaron a cabo estrategias de capacitacion y de comunicacion interna con la
intencién de fortalecer e! proceso de cambio cultural y de esta forma,

hacer de 1a reingenierfa un instrumenio efectivo.

El PCE inicid formalmente en mayo de 1995 y con la finalidad de

institucionalizario se creo la Direccion de Calidad {15 de septiembre de 1996)

-dependiente de la Direccidn General de Modemizacion Administrativa y la.
figura del Coordinador de Modernizacién Administrativa, quien fungié como el

administrador del redisefic para aprender la metodologia.

Gradualmente, el PCE quedd bajo su responsabilidad en la Delegacién,
teniendo como obligaciones preparar las sesiones de trabajo, documentarlas,
darles seguimiento y asesorar al programa. De esa misma forma, es necesario
agregara otro actor inslitucionat del PCE, el facilitador, adscrito a la
coordinacion de reingenieria de procesos en Delegaciones e Instituciones del
sector central. Su funcidn consistia en ayudar al desarrollo de las sesiones de
trabajo sin participar de manera permanente en las Delegaciones vy
Organos del Sector Central con el fin justamente de facilitar el
proceso de institucionalizacién de los principios del Programa desde las propias

organizaciones.
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El D. D. F., utilizd los servicios de la consultora Arthur D. Little durante 1995,
para poner en practica la reingenieria de procesos. La consultora aplico esta
herramienta y la transmitié a funcionarios del D. D. F., retirdndose en
noviembre de 1996, una vez que la tecnologia habia sido asimilada y adaptada

por los propios funcionarios de la organizacion.

Desde entonces, el PCE siguié adelante con recursos prapios del gobierno de
la Ciudad; de hecho, la reingenieria se dividid en cuatro grandes fases:

La primera, fue el diagnéstico y seleccion de procesos criticos, que consiste en
la identificacién de aquellos procesos sustantivos o estratégicos de entre el
sinnimero de actividades que una administracion como ia del D. D. F.
Desarrolla. La segunda, fue el andlisis del proceso que consistié en hacer un
“‘mapeo” de las actividades desarrolladas por el D. D. F.

La tercera, consistié en el redisefio donde se creo la nueva ruta del proceso y
se definieron los principios que habrian de regirlo, sustentdndose en una
“mision” —razdn de ser” y una “visién® —meta-. La dltima fase, fue la conversion
o implantacién de procesos, donde se definieron los tiempos y el plan general

de implantacién con los instrumentos de monitoreo necesarios.

En la primera fase, se detectan cuales son los procesos claves suscepfibles de
redisefiarse; sin embargo, hay que destacarse que la revisién documental y tas
entrevistas a funcionarios y al pablico arrojaron como resultado un gran nimero
de procesos susceptibles de redisefiarse. Por ello, se sometieron
a una seleccion con la intencién de quedarse con los de alto impacto

(identificAndose cuatro).

Los criterios de seleccién fueron los siguientes: visibilidad (que los servidores
publicos y la ciudadania pudieran notar los cambios), productividad (que al
redisefar €l procesc se pudiera hacer mas con lo mismo 0 con menos);
oportunidad {que se pudiera realizar en el corto plazo); factibilidad (que hubiera
todos los elementos necesarios para realizar el redisefio) y multiplicabilidad
(que el proceso redisefiado pudiera ser exportado a otras Delegaciones)}.
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Los cuatro procesos de alto impacto se seleccionaron son: Atencidén a la
Demanda Ciudadana {antes Control de Gestion); Resolucion de Tramites
{antes Ventanilla Unica Delegacional); Mantenimiento Urbano
(antes Mantenimiento de Servicios Urbanos) y Mantenimiento a

Edificios Publicos (antes Mantenimiento a Escuelas).

El PCE, se implanto en el sector central en las Secretarias de
Desarrollo Urbano y Vivienda; Educacidn, Salud y Desarrollo Social; Finanzas;
Gobierno; Medio Ambiente, Obras; Seguridad Publica; Transportes y Vialidad;
Contraloria General y Oficialia Mayor.

En el sector desconcentrado (Delegaciones), se puso en practica de manera
piloto en dos Delegaciones: Azcapotzalco y Alvaro Obregén, extendiéndose
después a otras seis Delegaciones (Benito Juarez, |ztapalapa, Magdalena
Contreras, Tlalpan y Venustiano Carranza) y posteriormente, al resto
(Coyoacén, Cuajimalpa de Morelos, Cuahtémoc, |ztacalco, Milpa Alta, Tlahuac
y Xochimilco).

Ademds se instrumentaron tres procesos horizontales, que fueron:
Desconcentracion de la  Administracibn de Recursos Humanos;
Programas Operatives Anuales vy  Simplificacion  de  Adquisiciones.
En las Delegaciones, el PCE, inicid en mayo de 1995; en las otras dos areas,

en noviembre de! mismo afio.

La Oficialia Mayor y la Contraloria General del D. D. F., condujeron el proceso
de induccidén en los tres sectores (central, desconcentradc y procesos
horizontales) a través de la Direccién General de Modermizacion Administrativa.

En el caso de las Delegaciones, consistié en el sefialamiento de directrices
generales y la conduccién de las acciones que constituyeron el PMA.
Para el PDSA, éste se Hevo a cabo mediante la entrada en vigor e
implementacién  del nuevo marco normative descrito  anteriormente.
Por lo que hace al PCE, el facilitador y el CMA, fueron dos actores centrales

para la induccion del programa hacia las Delegaciones.
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4.3 Contraloria General del Distrito Federal®*'.

La aportacion de la  Contraloria General, al proceso de
modernizacion administrativa del Distrito Federal, se dio con la creacidn de |z
Direccidn de Atencién Ciudadana (DAC), el dia 14 de agosto de 1996 a traves
del convenio firmado entre los titulares del Departamento del Distrito Federal,
Lic. Oscar Espinoza Villarrreal y de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo

Administrativo, Lic. Arsenio Farell Cubillas®*?,

Come parte de los antecedentes que hemos disertadoe al interior de esta
investigacién la creacién de esta Direccidn era el institucionalizar de manera
definitiva los procesos de Contraloria Social en el Distrito Federal, como una
forma acabada y permanente para brindar los servicios y atencidn al piblico en
la presentacibn de quejas, denuncias, sugerencias, peticiones, vy
reconocimientos contra actos de autoridad y/o solicitudes de servicios publicos.

La parte fundamenta! sobre la que se establecia la creacion de la DAC,
era el acercar mas a la sociedad capitalina y sus organizaciones en la
formulacion, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas determinadas bajo
el paradigma de la Contraloria Social, que coadyuvaran al desempefio eficiente
de los servidores publicos del Distrito Federal, y que éstos ia satisfaccion de
alcanzar su capacidad, honestidad y dedicacion de acuerdo a su realizacién
personal y de la Administracién Pablica Local.

2% | a Contralorla General forma parte de la Administracién Pdblica Centralizada conforme al
articulo 15 de la Ley Organica de la Administracion Pudblica del Distrito Federal, en vigor.
En cuanto a sus atribuciones, para la realizacién de sus politicas publicas se destacan los
articulos 6, 7, 34 de la citada Ley, 8 del Reglamento Interior de la Administracién Publica del
Distrito Federal, en vigor, y 12 del Estatuto de Gobiemo del Distrito Federal también vigente. La
organizacién interna de la Contraloria General estaba estructurada en 4 Direcciones Generales;
de Legalidad y Responsabilidades, de Auditoria, de Evaluacion y Diagndstico y de Comisarios
asi como las Contralorias Internas.

22 convenio de Coordinacion para mejorar la calidad de la Atencién Ciudadana y los
Servicios Pablicos que presta el Departamento del Distrito Federal.
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La plataforma de la DAC, se esquematizdé sobre enfoques administrativos de
Calidad Total™*® mediante la adaptacidn de procesos rapidos, eficaces y
eficientes que ayudaran a resolver prontamente las necesidades del
publico usuario al considerario ahora como cliente ciudadano®*. es decir,
encontrar su satisfaccion total al recumir a ia DAC, y resolver lo mas pronto
posible problematica de interés, como duefio del proceso de reingenieria.

La puesta en marcha de la DAC, se inicié en julio de 1996 y uno de sus
cbjetivos principales era modemizar los Madulos de Atencién Ciudadana del
Distrito Federal, mediante su remodelacién y reubicacion de 21 mddulos
existentes, asi como instalar 5 médulos nueves en diferentes dependencias de
la Administracién Publica Capitalina y el Médulo Central de Atencion
Ciudadana en la Contraloria General.

El plan de la DAC, se encamino a través de un Programa de Redisefio del
Sistema de Atencién Ciudadana para implementar nuevos procedimientos que
en aque! momento eran; la atencién y solucion inmediata de nroblemas; ia
gestién de audiencias y evaiuacion de la gestion de los servidores publicos asi

3 Feigenbaum define al Control Total de Calidad come: Un sistema eficaz para integrar los
esfuerzos en materia de desarrolie de calidad, mantenimiento de calidad y mejoramiento de
calidad realizada por ios diversos grupos en una organizacion, de modo que sea posible de .
producir bienes y servicios a los niveles més econdmicos y que sean compatibles con la plena
satisfaccién de los clientes. El enfogue administrativo de la Calidad Total requiere de la gestién
de los siguientes elementos: Calidad centrada en dar valor superior a los clientes, Liderazgo,
Desarrollo de Personal con enfoque de calidad, Informacion y Andlisis, Administracidn y
Mejora de los Procesos, Impacto en ta Sociedad y Resultados. En Rayek Romano, Ellas.
Factores de [a cultura organizacional burocritica que favorecen o limitan la
implementacion de la filosofia de la calidad total en la administracién publica federal
mexicana. Tesis de Licenciatura en Ciencias Politicas y Administracién Publica. México,
Universidad iberoamericana, 1995, p. 36. Definicion de Feigenbaum tomada por e! autor a su
vez de Ishikawa, Kaoru. ;Qué es el control total de calidad?, La modalidad Japonesa.
Colombia, Norma, 1986, p. 84,

Para el concepto de cliente vease Gerald E. Smith y Carcle A. Huntsman, "Reframisng the
Methapor of the Citizen -Goverment Relationship: A Value-Centered Perspective”,
Public Administration Review, vol. 57, num. 4, julio-agosto de 1997, pp. 309-318.
Adopta fas criticas que sefialan que este modelo otorga un papel pasivo al ciudadano y
propone que éstos no sean vistos como clientes, sino como duefios. €s necesario tomar en
cuenta que el concepto de ciudadano ha tomado connotaciones diferentes segiin su capacidad
para influir en la definicién y distribucién de bienes publicos, de los bienes de consumo social.
En un momento puede ser usuario, en otro beneficiario y en otro més cliente. El usuario recibe
los beneficios de manera directa, pero no tiene suficiente capacidad para influir en | oferta o la
demanda de estos bienes. El beneficiario recibe los beneficios y los impactos indirectos de la
distribucién. El cliente recibe los beneficios directamente, pero ademds tiene la capacidad y los
elementos para influir y determinar la oferta y ia demanda de dichos bienes. Temado de:
Martinez Reyes, Héctor. "Estudio Introductorio”. En Barzeiay, Michael. Op. cit., p. 6.
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como de la calidad de los tramites y servicios a través de encuestas y

entrevistas a los ciudadanos.

Para lograr lo anterior, se generc un Sistema Glaobal de Atencidon Ciudadana
con el desarrollo de medios para la recepcién de demandas ciudadanas como:
Buzones, Lineas Telefénicas, Médulos, Correo, Internet y
Sistema Quejatel-Locatel. La idea principal del sistema estribaba el conjuntar
las demandas ciudadanas para generar informacién sustantiva al Gobierno de!
DDF, a fin de detectar areas probleméticas y de oportunidad para fa
mejora continua de los servicios y combate a la corrupcion®® en las

Ventanillas Unicas y CESAC's delegacionales.

Ofras lineas de accion de la DAC eran; generar un sistema adecuado de
seleccién, contratacién y desarrollo de personal para que los servidores
publicos adscritos a mddulos tengan el perfil adecuado para brindar un servicio
de calidad y excelencia a la ciudadania; el desarrollo de un sistema informatico
para {a automatizacion de los procesos para reducir costos, tiempos y plazos.

En primera instancia el proceso que termino a la DAC como drea de
nueva creacién fue el proceso de captacidn de quejas y denuncias,
que como tal, ya existia en la Direccién de Responsabifidades y Sanciones¢,
bajo el simple llenado de wuna forma en fa que se captaba la

queja y/o la denuncia.

M5 |a comupcién posee multiples defivaciones en el plano contextual de su propio término;
lo cierto es que ésta se encuentra estructurada desde un planc netamente cultural desde
tiempos prehispanicos en la historia de México, y se la ha asociado con la politica, por ello, al
hablar de corrupcidn politica se define como ‘el uso ilegitimo del poder publico para el
beneficio privado”. Definicion de Tevfk F. Nas, Albert C. Price y Charles T. Weber,
"A policy-oriented theory of corruption”, en American Political Science Review 80, 1986: 108,
extraida de Morris, Stephen D. Corrupcion y Politica en el México Contempordneo. México,
%isglo XX, 1992, p. 18,

4] 2 Direccion de Responsabilidades y Sanciones formaba parte de la Direccidn General de
Legalidad y Responsabilidades de la Contralorla General, junto con la recién creada
Direccién de Atencién Ciudadana y la Direccidn de Normatividad. En cuanto a sus atribuciones
ésta se encuentran contempladas en el Reglamento Interior de fa Administracién Piblica del
Distrito Federal en su articulo 72, vigente.,
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Lo sustantivo de la implementacion de reingenieria era tratar de captar lo
menos posible de quejas y denuncias, debido a que ésta Direccién durante
mucho tiempo presentaba altos indices de quejas y denuncias sin resolver
¢ sea, un sobre exceso para la infraestructura operativa a su interior,
y lo mas grave es que muchas de ellas, se traslucian en
Acuerdos de Improcedencia, sin que |la Contraloria General cumpliera su
cometido para el cual habla sido creado.

En este sentido, se observaba que se captaban quejas y denuncias por sentido
comun por que asi se le conferia a la Contraloria General, pero no se daba
cuenta que muchas de ellas por su propia naturaleza se podlan resolver de
manera inmediata pues se derivaban por la falta de aplicacidn de las
autoridades a la prestacién de determinados servicios pliblicos & su retraso en
tiempos de respuesta, etc.

El antidoto fue entonces redisefiar un procesc mondtono para enriquecerio y
hacerlo mas factible, con el fin de aminorar la sobre carga de trabaic de la
Direccién dc Responsabilidades y Sanciones, para su mejor desarrollo en
emitir sanciones efectivas y apegadas a Derecho, conforme a la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos®.

Es importante resaltar que ia formacion de la agenda para la realizacién de la
politica publica modernizadora, se basaba en las circulares 1, emitidas de
1995 a 1997**% por parte de la Oficialia Mayor del Distrito Federal y de las
cuales la Contraloria General, disponia a ejecutar las directrices establecidas
en funcidén de establecer las RIG's coordinadas y coherentes en la realizacion
de los }Jropésitos de acuerdo con el Programa de Calidad y Excelencia.

' Diputados panistas pertenecientes a la ! Legislatura de la Asamblea Legislaliva del
Distrito Federal, presentaron una iniciativa de Ley para la creacibn de Ila
Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Distrito Federal, que hoy en dia,
todavia continua como mero proyecto,

Circulares Administrativas 1995, 1996 y 1997, emitidas por la Oficialia Mayor,
cuya funcion establecia el marco regulatorio a seguir durante e! ejercicic adminisirativo y
presupuestal conforme a los planes y programas &slabiecidos.
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Sobre la metodologia de Reingenieria de Procesos, ésta se tomo
sobre la propuesta de la consultora Arthur D. Little para la Contraloria
General®® en funcién de: Antecedentes, Plan General de Trabajo, Fase I
Diagndstico  Inicial y Seleccidn de Procesos Criticos, Fase I
Andlisis y Redisefic de los Procesos Criticos, Fase Il
Diserio detallado de Procesos Criticos, Fase IV: Conversién de Procesos
Criticos; Rol del Facilitador y Cuestionaric Basico de Entrevistas,

resumidos en los siguientes esquemas;

El Gobierno de! Distrito Federal, propuso desarroliar internamente una cuitura
de calidad y excelencia traducida en valores como: productividad, eficacia y
eficiencia, de forma que se mejoren substancialmente los servicios que presta

a la ciudadania.

Bajo los siguientes valores: productividad, calidad, servicio y excelencia con las
caracteristicas a implantar de: Orientacién a las necesidades del ciudadano;
Aprendizaje, mejora continua y multihabilidades como parte del trabajo
cotidiano; Trabajo por equipo y procesos integrados; Organizaciones flexibles y
preductivas; Facultacién en la toma de decisiones; Involucramiento,
informacion y alta participacion del personal y Autocontrol del servicio,

de su calidad y de su productividad.

Manejo de lo
Politico

Gobierno

Tramites,
servicios y
procesos
administrativos

Area de
enfoque

% contraloria General del D. F. Carpeta Institucional de Reingenferia. México,
Arthur D. Little, 1996.
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Se propusieron cuatro grandes fases para desarrollar el proyecto en la Contraloria General:

Diagnéstico Andlisis y
Inicial y Redisefio de
Seleccion de los Procesos
Procesos Criticos »

Criticos

INICIO: DICIEMBRE 5, 1995 INICIO: ENERO 16, 1996

Drisefio
Detallado de
Procesos
Criticos

INICIO: MARZO, 1996

FIN: ENERO 15, £996 FIN: MARZO 15, 1996 FIN: JULIO, 1996
1. Formacién de Equipos
1. Organizacién de Trabajo
del Proyecto 2. Analisis del Proceso 1. Organizacion
Actual de la Implementacién
2. Diagnéstico de la 3. Mision y Vision del
Organizacidén y Proceso 2. Diseflo
Seleccion de 4. Obtencién de Detallado
Procesos Criticos requerimientos
5. Rediseflo 3. Planeacién de la
3. Definicién de 6. Plan de Implementacin Conversién

Proyectos

Conversion de
Procesos
Criticos

MNICIO:  JULIO, 19%6
FIN: NOVIEMBRE, 1996

1. Preparacion de la
Conversién

2. Conversion

3. Implementacién de
ejora Continua

* Las siguientes graficas incluyendo ésta, fueron elaboradas por Arthur D. Little {Derechos Reservados).



Fase I: Diagnéstico inicial y Seleccién de Procesos Criticos

Diagndstico Andlisis y Andlisis y

Iniciat y Redisefio de Redisefio de Conversién de

Seleccion de los Procesos los Procesos Prctc.esos
Procesos Criticos Criticos Criticos
Criticos

Durante las primeras cince semanas del proyecto se
1. Organizacién

del Proyecto identificaran las principales oportunidades de mejora.

2. Diagnostico de la O Através de entrevistas con
Organizacion y Contralor General
Seleccién de Directores Generales

e Directores de Area
Procesos Criticos Puestos o Personas Clave

L identificaran | . il -
3. Definicién de 0 Se identificaran las oportunidades principales de acuerdo a criterios

Visibilidad
Proyectos Productividad

Opeortunidad
Factibilidad
Multipticabilidad
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Para llevar a cabo la seleccién de los procesos o areas de oportunidad se

definieron los siquientes criterics:

Visibilidad: Pondera si el resultado tiene algin efecto perceptible por los
clientes de la Contraloria General.

Productividad: Evalta el grado de impacto de cada proceso en los indicadores
clave de gestién.

Opertunidad: Califica el potencial de mejora del proceso con base en mejores
practicas y en velocidad de implementacion.

Factibilidad: Evalta ia capacidad para mejorar el proceso mediante cambios
importantes en ia organizacion y en la optimizacion de recursos.
Multiplicabilidad: Mide ta capacidad de que las mejoras puedan implementarse
y reproducirse en otras areas del DDF.

Una vez entendido ef marco general de la organizacién y aplicacion de cnterios
de seleccion, se realizard la evaluacidn y se definirdn 4reas de oportunidad,
ias cuales reflejaran las inquietudes captadas con el personal entrevistado.

Durante toda ta fase se tendra documentado, el Problema/Oportunidad y
Beneficios. Para definir el alcance y beneficio de cada proceso, se llevaran a -
cabo las actividades a cubrir en el proyecto (Alcance) y Beneficios.
Y finalmente, se integraran las mejoras potenciales al teminar el

proceso de cambio.
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Fase II:  Anilisis y Redisefio de Procesos Criticos

Diagndstico
Inicial y
Seleccidn de
Procesos
Criticos

gl

Formacién de Equipos
de Trabajo

Andlisis del Proceso
Actual

Misién y Visién del
Proceso

Qbtencidn de
requerimientos
Redisefio

Plan de Implementacién

Analisis y Andlisis y .
Redisefio de Redisefio de Conversion de
los Procesos los Proczsos Procesos

Criticos Criticos

Criticos

Durante esta fase se trabajard con equipos multidisciplinarios de
diferentes niveles dentro de la organizacién y se establecerd,

las reglas de trabajo para:

a Identificar y cuantificar los atributos para la satisfaccion de las necesidades
de los clientes.

O Definir los principlos, misién y visién de procesos y subprocesos, asi como los
reguerimiento$ en organizacidn, procesos y recursos.

QO Definir y dizgramar las nuevas actividades dentro del proceso.

0 Definir criterios y etapas de implementacidn y la determinacién de los

- principales cambios e impacto en los indicadores por cada etapa de
implementacion.

0 Elaborar inventario de procedimientos y plan general de implementacion.

Q0 Elaborar el programa de trabajo para la 1*. Etapa de implementacion con
actividades, responsables, duracién y productos a obtener.
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Fase III:

Disefio Detallado de Procesos Criticos

Diagnéstico Andlisis y Disefio .
[nicial y Redisefio de Detallado de Conversién de

Seleccidn de los Procesos Procesos Proc_esos
Procesos Criticos Criticos Criticos

Criticos

1. Organizacién

de 1a Implementacién

2. Disefio
Detattado

3. Planeacién de la

Conversitn

Las actividades para esta fase son:

o Definicidn de estructura orgdnica, validacién de enfoque y alcance
de proyectos y formalizacién de estructura,

@ Descripzién de procedimientos y diagramacién de flujos de
informacién para;

« Elaborar inventario de reportes, formatos e interfases.

«  Definir herramientas de trabajo, requerimientos fisicos y
Jrganizacionales.

» Disefiar reportes, formatos, interfases, herramientas,
instalaciones y organizacién.

0 Planear la difusién interna y externa, preparar entrenamiento de
personal, elaborar manual de procedimientos y en su caso,
maodificacion de instalaciones.

0 Realizar pruebas de escritorio y elaborar plan de conversacion.

A0 A




Fase IV: Conversion de Procesos Criticos

Diagnéstico Anédlisis y Disefio .
Inicial y Redisefio de Detallado de Conversién de

Seleccitn de los Procesos Procesos Procesos
Procesos Criticos Criticos Criticos

Criticos

Las actividades para esta fase son:

1. Preparacidn de la

Conversién Q Preparacidn y realizacidn de pruebas, asi como elaboracién del plan de

. entrenamiento,
2. Conversién

. Q Realizacion d a int ! t i ipos.
3. Implementacién de e c e prueba integral y entrenamiento de equipos

Mejora Continua O Evaluacion y comunicacién de resuttados y evaluacién de entrenamiento.

Q Coniniciativas de otros procesos y/o mejora continua realizar ajustes a
procedimientos.

0O Comunicar cambios realizados y definir nuevos requerimientos.

0 VerificarJa aceptacién de usuarios clave e inicic en paralelo.
0 Implementar mecanismos y evaluar el desempefio del proceso,

O IMPLEMENTAR MECANISMOS DE MEJORA CONTINUA
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Rol del facilitador: Facilitar la reingenieria de procesos crificos:

* Recabandn e integrands ia iniurmacion y datos proporcionados por el
personat clave de la organizacion.

= Apoyando en la seleccion de procesos criticos.

» |Integrando grupos de irabajo para andlisis y redisefio d los procesos
criticos.

¢ Coordinando, asesorando y capacitando a los integrantes de los grupos de
trabajo en la metodologia y actividades de reingenieria de procesos.

+ Apoyando el redisefio detallado de los procesos clave seleccionados.

» Orientando la conversion de los procesos redisefiados y ta implementacion
de mecanismo de mejora continua, y

s [Dando apoyo a los grupos de trabajo en las presentaciones de avance del
redisefio de procesos.

Cuestionario basico de entrevistas:

¢ Cudles son las funciones basicas dentro de ta Contraloria General/Direccidn

General?.

¢ Cuales son los principales productos vio servicics?,

;Cuales son las fortalezas/Debilidades/oportunidades/Amenazas de la

Contraloria General lDirecéién General?.

¢Cudles son los principales clientes de la Contraloria CeneraliDireccion

General, los indicadores de servicio y sus necesidades de mejora?.

¢Cudles son las principales estrategias que orientan los esfuerzos de la

Contraloria General /Direccion General?

¢Cudles son los principales problemas y aspectos critcos en la

Contraloria General /Direccion General?

¢, Cual es el escenario deseado (Vision) de la Contraloria General /Direccion

General?

En funcién de nuestro rol, JEn qué proceso considera que mas podriamos

contribuir para lograr mayores beneficios?.
Estas fueron jas bases metodologicas de reingenierfa para la creacion de la

DAC, que conforme al equipo estructurado de reingenierla se emiti¢ el
siguiente diagnostico de la problemética encontrada en los Mddulos de
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Atencién Ciudadana coordinados por Secodam y puesto bajo la tutela de las

Contraloria internas, desde el ambito operativo de la administracién anterior:

1. La estructura central existente es insuficiente y limitada.

2. El personal que labora en Modulos no retne el perfil adecuado para el
puesto, ni tiene la capacitacion y adiestramiento requerido.

3. No cumple con el tiempo de respuesta a la ciudadania.

4. Falta estandarizar las actividades, tareas, pasos, formatos y documentos en
cada componenté del proceso general.

5. Existe personal en Mdodulos con conocimiento limitado del procese para
recibir y atender las quejas, denuncias, sugerencias y reconocimientos que
la ciudadania necesita.

6. La ciudadania desconoce los servicios que prestan los Mddulos.

7. No existe coordinacion y control entre Médulos, contralorias Internas y
Contraloria General.

8. Los Mddulos no tienen capacidad de respuesta al ciudadano, toda vez que
no hay seguimiento y control de los asuntos recibidos y atendidos.

8. No existe un sistema automatizade en Médulos para el registro, control y
seguimiento de asuntos captados.

10. No existe una evaluacion del desempefio de los servidores publicos.

11.No existe un sistema de evaluacidon que permita conocer las areas de
oportunidad de las unidades administrativas.

12.La mayor parte del mobiliaric en Médulos esta en malas condiciones de
operacion, no existe o es insuficiente.

13.Faltan cartelones informativos, tripticos y sefializacion que faciliten el
proceso de informacidn sobre las funciones de los médulos.

De tales elementos se partié [a necesidad de crear la DAC con €l objetivo de
controlar y coordinar la operacién de los Modulos de Atencidn Ciudadana asl
como implementar las mejoras a corte plazo para resolver la problematica
descrita, para satisfacer las necesidades de los habitantes del Distrito Federal.

La Direccién de Atencidn Ciudadana estaba estructurada de dos
Subdirecciones, cuatro Lideres Coordinadores de Proyectos, ocho analistas y

cinco auxiliares-capturistas. Con un total de 20 servidores publicos.
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Una se denomind Subdirecsidén de Atencion Ciudadana y coordinaba la
operacion del Modulo Central de Atencion Ciudadana, integrado por dos
coordinaciones ilamadas Modulo Central y Quejatel-Locatel, respectivamente;
a la primera, le tocaba captar asunitos de ciudadanos que acudian directamente
y de manera personal a la Contraloria General y a la segunda, la captacion de
asuntos recibidos por el Sistema Quijatel-Locatel.

La segunda Subdireccidn se llamd de Médulos de Atencién Cludadana con dos
coordinaciones Norte y Sur, en las que se repartian los Mddulos perifericos
ubicados en las diferentes zonas Delegacionales y dreas del sector ptblico
estrategico.

Entre las atribuciones que la DAC poseia, se encontraban:

i Pianear, dirigir, coordinar, controlar y evaluar la operacién de los
Médulos de Atencion Ciudadana,

il. Establecer politicas especificas y fos lineamientos de operacién de los
Médulos de Atencidn Ciudadana.

n, Promover ta modernizaci‘pon de los Mddulos de Atencidn Ciudadana,
a través de la introduccién de mecanismos y procedimientos que hagan
mas eficiente la atencién y recepcién de asuntos en el Distrito Federal.

IV. Controlar la recepcion y seguimiento de asuntos que la ciudadania
plantee en los Médulos de Atencidn Ciudadana.

v, Relacionarse y coordinarse con los medios de comunicacion, camaras
empresariales, organizaciones no gubernamentales y todos los
sectores sociales del Distito Federal, para que mediante la
implementacion de diversos programas de accion se reciben asuntos
que la ciudadania plantee.

V. Promover en coordinacién con las diferentes Dependencias y Entidades
de la Administracion Poblica Local, 'a instalacién de Médulos de
Atencidn Ciudadana, afin de facilitar la presentacion de asuntos.

VIl.  Coordinar y controlar la recepcion y tramite de los asuntos enviados por
Locatel.

VIIl.  Prestar la asesoria requerida en las materias de su competencia y
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IX. La demas que le atribuya expresamente el titular de fla

Contraloria General del Distrito Federal.

La ubicacion de los Modulos de Atencién Ciudadana externos eran:

= 16 mddulos delegacionales.

« 2 moédulos en la Direccion General de Servicios al Transporte
{Uxmal y Popotia, respectivamente).

+ 1 modulo en el Registro Pablico de la Propiedad y el Comercio.

+ 1 mddulo en el Instituto de Vivienda de la Ciudad de México.

« 1 mddulo en el Registro Civil.

Que daban servicio de las 9:00 a Jas 15:00 horas de Lunes a Viemnes.

La captacion de los diversos asuntos por parte de los Médulos Central y
Periféricos, eran procesados en la DAC y a su vez remitidos a las areas de
Control Interno Delegacionales y/o Dependencias, para el caso de
quejas o denuncias, en cuanto a los ofros asuntos sobre tado peticiones,
sugerencias, reconocimientos, etc., se tumaban al area responsable para su

debida atencién y seguimiento.

Hacta finales de 1996, ta DAC habla captado 212 quejas, 84 denuncias,
3 reconocimientos, 50 sugerencias, 110 consultas, 133 atenciones inmediatas y
85 atenciones telefénicas. Lo que reflejado conforme a la antigua recepcién de
asuntos por parte de la Direccién de Respoﬁsabilidades y Sanciones existia un
decremento de captacién en quejas y denuncias del 75%.

Quiza ahl estribd el inicio del éxite de la DAC, recién creada que para finales de
1697 (levaba acumuladas 1,346 quejas, 246 denuncias, 153 reconocimientos,
926 sugerencias, 68,161 consultas, 9,243 atenciones inmediatas, vy
540 atenciones telefdnicas. Lo que en conjunto represento una disminucion del

45% de la captacion que se venia teniendo en afios anteriores.
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En resumen, podriames inferir que los primeros resultados de
Atencion Ciudadana, fueron muy buenos para los fines por los cuales
se habian creado, pero desafortunadamente para la Contraloria General,
los logros eran incompletos por que se necesitaba incorporar al planteamiento de
reingenieria la Direccion de Responsabilidades y Sanciones, debido a la gran
acumulacion de quejas y denuncias pendientes de desahogar, que si bien y cierto
eran pocas para las captadas por Médulo, seguian liegande por otros canales

Institucicnales como Sactel de Secodam y Contralorias Internas.

El anterior objetivo, no fructifico como se hubiera querido debido a que en
diciembre de 1997, con la llegada de la nueva administracion perredista
encabezada por Cuauhtémoc Cardenas, los planes y objetivos del
Modelo de Atencidn Ciudadana flanqueo otras politicas de su uso.

De io anterior, con la nueva flegada de personal se rompieron los esquemas de
modernizacidén sustantiva en la Contraloria General del Distrito Federal y
sobre todo, de la DAC, a la que ni siguiera pudc conformar un
ejercicio de evaluacidon de su funcidn conforme a lo que se habia proyectado,
porque nunca hubo tiempao para tal efecto.

La falta de elevar sus atribuciones a materia juridica, interés y conocimiento para
encontrar un modelo permanente de reforma administrativa a su interior,
hicieron que con fecha 6 de abril de 1998, se transformara la DAC,
en un drea exclusiva para la captacién de quejas y denuncias, e investigacién de

los mismos cuando no tenia facultades legales para ello®.

# ficip-Circular emitide a fa Direccién General de Legalidad y Responsabilidades al personal de
la Direccion de Atencidn Ciudadana, en donde fija los nuevos procedimientos y criterios de
operacidn por parte de su persenal adscrito.
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A final de cuentas podemos concluir que la creacion de la DAC, fue un intento de
imejora de Ja estructura organizacional de la Contraloria General,
como efecto modemizador de acuerdo al Programa de Calidad y Excelencia
realizado por la Gltima administracion priista, que no tuvo eco en el
cardenismo perredista entrante, la faita de vision y continuidad a este tipo de
esfuerzos en materia de mejoramiento quedan como ‘“buenos intentos”,
para el nacimiento de una Nueva Administracion Publica, basada en principios de
Gestion, Innovacion y ejercicio real de Politicas Publicas, sino que éstas se
simulan bajo pretendidas politicas de continuidad disfrazadas con tintes politicos

que no impactan a la sociedad capitalina.

El resultado sigue por esperarse, la agenda de la Reforma Administrativa queda
pendiente tanto a nivel Federal como Local, en el ejemplo del casc que nos ocupa,
nunca hubo profesionalizacion del servicio publico ésta continda siendo un mito;
la verdadera democratizacion serd cuando realmente se concensen las
politicas puiblicas modernizadoras en areas de atencitn y servicios al puablico

en lo que adn falta y esta por llegar....
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CONCLUSIONES

En virtud de la presente investigacion, sobre las tecnologias de gobierno,
en torno al proceso de modernizacién implantado en e Departamento del
Distrito Federal en el periodo comprendido de 1995 a 1997, es posible
identificar algunos planteamientos que por sus alcances y repercusiones,
pueden ser considerados como conclusiones:

1. En si, no existe una definicion tnica y totalizadora sobre el Estado,
pues ésta determinada de la interpretacién contextual de acuerde a alguna
teoria o cormrriente ideoldgica que lo sustente, para los efectos de su

analisis e investigacion procedente.

2. No es lo mismo hablar de régimen politico y sistema politico, toda vez que
el primero, constituye sélo la estructura sobre la cual se organiza el
poder politico a través de sus instituciones para-garantizar el status quo;
mientras que e! segundo; estudia cémo interactian el régimen y las

relaciones de poder a su interior.

3. No existe ningun tipo ideal de clasificacién para los regimenes politicos,
sino modelos que se utilizan con fines heuristicos y sirven como gulas para
una mejor comprensién de los mismos. El establecer un nimero adecuado
de tipos de regimenes peliticos dependera pues, por cuestiones de criterios,
teorias o usos doctrinales-conceptuales especificos.

4. El régimen politico imperante en México se considera “centralista” con un
*sistema de partido dominante semicompetitivo”; en tanto, su sistema
politico estaba considerado come presidencialista autoritario 6 absolutista.
Por lo anterior, con el reciente proceso politico de transicion democratica,
podemoes decir que continuameos con el mismo régimen, y un aparente
despliegue a un sistema politico presidencialista democratico 6 moderado.
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. La Administracién Puablica se concibe como el conjunto de instituciones y
érganos de gobierno orientados a legitimar las acciones del gobierno de
acuerdo con las condiciones reinantes en el Estado de corte capitalista.
Asimismo, posee un rol conciliador de las demandas sociales para su
valoracion y resolucion, cumpliendo de esta manera,
su caracter contradictorio de mediador y defensor de los intereses de la
clase politica que ejerce el poder en la sociedad a la que gobierna.

. El instituir un auténtico servicio civil de carrera, constituye un elemento vital
para el desarrollo de una Nueva Administracion Publica con perfiles de
innovacién, modernidad, democracia, honestidad, apertura eficiencia,
eficacia y sobre todo, que sea necesaria para la sociedad a fa que sirve.

. La crisis del Estado Capitalista es de corden estructural reflejado por
problemas de gobernabilidad mediante sus instituciones y
drganos gubernamentales que no son capaces de satisfacer las
necesidades politicas, econdmicas, sociales y culturales de la poblacién
rebasadas por la voragine de mercado que asume el modo de produccién
capitalista tafdio, lo que ocasiona su desintegracién.

. La crisis politica del Estado, es resultado manifiesto de una crisis estructural -
de legitimidad y racionalidad de !a Administracién Publica por su ausencia
eficaz y eficiente en la actividad gubernamental sobre los asuntos de
"lo publico”, misma que crea un campo de ingobernabilidad de orden
estructural que no justifican el fin del Estado en la sociedad.

. En virtud de lo anterior, la crisis de la Administracién Pablica se refleja por
su inmensa complejidad organizacional, derivada de jerarquias verticales y
de orden burocratico, que no respondian a las exigencias de los nuevos
ordenes sociales establecidos por los sistemas capitalistas que han
impulsado un mercado econdmico global, mejor conocido como

“liberalismo econdémico”.
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10.La crsis del Estado Mexicano, se hizo patente en virtud de su

11.

"dependencia econdmicd”, io que ocasiono que en las diferentes etapas del
capitalismo mundial se le  asignara un rol determinado segun la
divisién internacional del trabajo. Por lo tanto, se le considera un pais
periférico subdesarroliado y supeditado a las determinantes y condiciones
econdmicas imperantes del mercado que afecten la economia de los
paises centrales o desarrollados.

El inicio de la Revolucién Mexicana marco cambios profundos en la
estructura interna de un nuevo Estado Mexicano que hacia 1929 consolido
las condiciones de conservacion de su poder consolidando un régimen
centralizado a traveés de un sistema politico presidencialista autoritario con
el Partido Revolucionario Institucional (PRI}, como partido de Estado.

12.Las fases de “sustitucién de importaciones™, “desarrolio establizador” 6

“con crecimiento”, dieron la oportunidad al Estado Mexicano de entrar al
mercado de competencia mundial, para asegurarle su capacidad evolutiva
de una economia de mercado constante, refiejada hasta nuestros dias.

13. El concepto mas real de Reforma del Estado es aquella que la considera

como el proceso historico que busca una nueva relacidn entre el
Estado y la sociedad, mediante el cambio entre las fronteras de
‘io publico® y ‘lo privado®. Existe una amplitud de las relaciones de
mercado, mas que de lo privado que afectan el caracter estatal,
como parte de lo publico, misma que ha generade mayores espacios para la
participacién ciudadana que se consolidan dia con dia.

14.La reforma del Estado posee diferentes posiciones: la econdmica,

la politica, la social, la administrativa y la juridica. De hecho,
si bien es cierto, cada una de ellas alberga sus propios contenidos y
cualidades, no las podemos considerar como Unicas y verdaderas,
sino que conforman parte de la agenda en la Reforma del Estado. La
busqueda de llevar a cabo una de ellas, sin considerar o a partir de las otras
provoca un parteaguas historico que la llevarian inexorablemente a
cuestionarla. La necesaria reforma administrativa es uno de las principios
mas elementales en la agenda de la reforma del Estado.
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15.Uno de los propdsitos, de la Reforma del Estade lo constituye la
modemizacién 'y pugna en contra del tamafo del Estado,
y por consecuencia, el adelgazamiento de su gobierno 6
redimensionamiento, sin embargo, la idea anterior es erronea,
pues depende de la capacidad de gestién gubernamental 6 las acciones de
- la Administracion Publica, para cumplir las actividades encomendadas en
las organizaciones publicas segin la dptica de los gerentes publicos
encomendados, de ahi entonces existen en el fondo excepciones a la regla.

16.0tro de los propositos de la Reforma del Estado es mejorar su
gestibn  gubernamental, incorporandoe herramientas ¢ tecnologias
de buen gobierno, nacidas del componente de la Nueva Administracion
Publica (NAP), via paradigmas por un lado, de Politicas Publicas insertado
en el aspecto macro del proceso de Reforma del Estado y por el otro,
de la Nueva Gestién Publica como recurso micro a nivel organizacional,
como colaborador para aumentar la eficacia y la eficiencia en la
prestacién de servicios publicos generados en la gestibn gubermnamental,

con respecto de la ciudadania.

17.Los enfoques de la Reforma del Estado —neoliberal, neocintervencionista y
neoinstitucional-, buscan enfatizar elementos necesarios del proceso de
reforma. La base de estos enfoques subyacen en el papel del Estado:
regulador, promotor, interventor, institucional, democratico y de justicia
social; para la eleccién de alguno de estos enfoques debe partirse de una
adecuada distribucién de la riqueza y bienestar social. Por ende, no existe
una Reforma del Estado como tal, sino esta debidamente consensada en
todos los factores de produccion y actores sociales y politicos,

18.No existe una Reforma del Estado en México como tal, debido a que esta
se encuentra inhibida por el sistema politico presidencialista que busca su
permanencia en el ejercicio del poder al ser impulsada desde arriba;
por ello, funge como la principal barrera para llevar a cabo una verdadera
Reforma del Estado. Es verdad que el presidencialismo fue pieza clave para
la transicién pacifica al poder después de movimientos como la
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Independencia, la Reforma y la Revolucién, pero hoy en dia se ha
convertido en un elemeiiv  determinante  para  empezar ia
transicion democratica.

19.Es necesario edificar una Reforina de! Estado a fravés de un verdadero

sistema presidencial democratico, donde exista un equilibric real de
poderes, con estricto apego constitucional por parte del poder ejecutivo,
un autentico pacto federacion estados y municipios que respeten sus
ambitos de accién de forma coordinada a fin de llevar a cabo sus
propésitos; y por udltimo, iniciar una politica nacional de fondo en
materia de descentralizacién y desconcentracién administrativa,

20. La reforma administrativa iniciada por Luis Echevarria Alvarez, constituyo el

21

inicio de! proceso de modemizacién administrativa en el sector publico en
México cuando fue cuando se constituyo la Comisién de Administracion
Publica (CAP) que formulo un diagnostico titulado Informe sobre la
Administracion Publica.

.La Reforma del Estado Mexicano Contempordneo, se llevé a cabo

en dos etapas: la primera con el gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado
1082-1088; y ia segunda; con el gobierno de Carlos Salinas de Gortari
1988-1994; que aunque son diferentes en sus resultados y sus reformas,

no es posible entenderlas la una sin la otra.

22.La reforma de! Estado en el gobiernc madridista implico la ruptura total con

el populismo y la intervencién del Estado. Su reforma administrativa,
se baso en la creacién de la Secrefaria de la Contraloria General de la
Federacion (SECOGEF); un intento fracasado de servicio civil de carrera y
un programa de simplificacién administrativa junto con un programa de
desburocratizacién. Por ello, como tal, la reforma administrativa quedo
pendiente. El mayor significado de este sexenio lo represento el
nacimiento y consolidacion del necliberalismo en la vida de !a nacién y la

nueva insercién en el mercado global.
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23.La reforma del Estado salinista, por la rdpidez de sus resultados en los
cambios introducidos, significo una profunda polémica a su alrededor, que
en el aspecto administrativo inicia con un redimensionamiento estructural
de la Instituciones y Organos de Gobierno; asimismo, el Programa General
de Simplificacion de la Adminisfracion Pdblica Federal coordinado por [a
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion se constituyé como el
nuevo eje de la modernizacién de la administracién publica dio continuidad

al proyecto del sexenio anterior,

24.En entonces, la reforma administrativa una forma de modernizacion
que ha sido prolongada por mas tiempo, después de los 70's,
la reforma administrativa no se considera basica y relevante.

25.La reforma administrativa significa un proceso permanente gque trata de
ordenar los objetivos de la administracion publica, sus estructuras,
procesos, procedimientos y recursos (humanos, materiales, técnicos y
operativos) a las demandas de desamollo econdmico y social,
para la introduccion de tecnologias de buen gobiemo como lo son las
Politicas Publicas y la Reingenieria de Procesos.

26.La tipologia sobre la reforma administrativa varia de acuerdo a sus’

propésitos y la concepcidn que se tiene de acuerdo a ésta, conforme a los
motivos internos y externos que un pais determinado posee para
modernizar su administracién publica y el rol de los actores que participan
en ella. En general, se encuentran cuatro tipos de reformas administrativas:
1) las que enfatizan cambios en las estructuras de las instituciones publicas;
2) las que buscan la racionalidad de los insumos; 3) las que demandan una
“reforma de papeleo” y 4) las que poseen criterios economistas.

27 Las percepciones de modernizacién y cambio organizacional son los que
prevalecen en Latinoamérica, como procesos de reforma administrativa
implantados en la  administracién ptblica para su  mejora.
La reforma administrativa como tal, sigue pendiente y su instrumentacién se

encuentra inacabada con adecuaciones conforme a tales percepciones.
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28 Las Politicas Piblicas como taies existen de acuerdo a su grado

metodoldgico y de incorporacion en la administracion publica, la discusitn
sobre su naturaleza asi como enfoques que representa, no constituyen
verdades absclutas sino reialivas para el constante depuramiento de éstas.
Por lo tanto, no son Poiliticas Publicas aquellas que carecen de concenso al
momento de instrumentarse, por los responsables de su elaboracion.

29.Las Politicas Publicas y la Reingenieria de Procesos, no constituyen

panaceas, de solucién a todos los problemas de lo publico, pero sus
enfoques permiten abordar situaciones contingenciales que surgen en el
quehacer politico mejorando las acciones de Gobierno a través de la

Administracién Publica y evitando la ingobemabilidad.

30. Asirnismo, la Politica Publica llamada Programa de

.

Modemizacion Administrativa instrumentada por el Departamento del
Distrito Federal de 1995 a 1997, se perfila como centralista y autoritaria y
sin capacidad de concenso con respecto de la sociedad civil;
que por otre lado, funge como inexistente y se trata de un simple programa

gubemamental sexenal, con tintes modernizantes.

La creacion de la DAC, fue un intento de mejora de la estructura
organizacional de la Contraloria General del Distrito Federal,
como efecto modernizador de acuerdo al Programa de Calidad y Excelencia
fealizado por la uitima administracion priista, que no tuvo eco en el
cardenismo perredista entrante, la falta de vision y continuidad a este tipo
de esfuerzos en materia de mejoramiento quedan como "buenos intentos”,

. para el nacimiento de una Nueva Administracién Pdblica, basada en

principios de Gestion, innovacién y ejercicio real de Politicas Publicas,
sin0 que éstas se simulan bajo pretendidas politicas sexenales de
continuidad disfrazadas con tintes politicos que no impactaron a la

sociedad capitalina.
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