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Modelos alternativos del proceso
de la politica publica: de abajo hacia
arriba o de arriba hacia abajo

B. Guy Peters

Los gobiernos democraticos liberales encuentran diferentes presio-
nes culturales y conceptuales al elaborar y poner en practica la
politica publica. En primer lugar, el imperio de la ley es un principio
fundamental de gobierno en las democracias liberales, por lo que se
pone especial énfasis en asegurar que los deseos de los cuerpos legis-
lativos y de los dem4s organismos autoritarios se cumplan tal y como
se planearon. Incluso en los gobiernos que tan sélo son democraticos
de nombre este principio legal es un importante dispositivo de legiti-
macién para las decisiones sobre las politicas. En los estados democra-
ticos, dispositivos como la legislacién administrativa, la revisién judi-
cial y el ombudsman se utilizan como medios para asegurar lo que en
Estados Unidos se llamaria el debido curso sustantivo y procesal del
proceso de las politicas pablicas (Shapiro, 1988). En otras palabras,
estos dispositivos de revisién aseguran que tanto el contenido sustan-
tivo de la ley como la manera en que se adopta y se cumple se ajusten
a los patrones constitucionales del pafs.

Casi por definicién, los gobiernos democraticos liberales también
se enfrentan a considerables presiones para alcanzar la democracia.
Esta afirmacién es més que obvia, porque en la actualidad el concepto
comun de democracia se ha ampliado para incluir diferentes garantias
procesales que permiten una participacién mayor que en el pasado. La
idea acerca de la democracia también se ha extendido para incluir los

Pertenece al Departamento de Ciencia Politica de la Universidad de Pittsburgh. Traduccién del
inglés de Julio Arteaga Herndndez.
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diferentes resultados que pueden esperarse de la politica ptblica, y que
los tedricos tradicionales de la democracia no han reconocido como
fundamentales para la misma. La mayoria de las concepciones tradi-
cionales sobre democracia supusieron que este principio se aplicaba
principalmente al aspecto de “entrada” del proceso politico, y una vez
que se aprobaba la ley mediante los procedimientos aceptados, el im-
perio de la ley se convertia en un criterio incluso més importante que
la democracia. Ahora se espera que las politicas publicas sustantivas
sean “democraticas” y que, por ejemplo, reconozcan las demandas es-
pecificas de diferentes grupos de la poblacién.

Ademas del cambio hacia la democracia sustantiva, se han regis-
trado cambios en el significado de la democracia procesal. Los canales
disponibles parala participacién en muchas conceptualizaciones tradi-
cionales de la democracia eran relativamente limitados, de tal modo
que las demandas de la poblacién debfan expresarse por medio de las
elecciones y los funcionarios electos, y quizéd mediante grupos de inte-
rés, en vez de hacerse llegar directamente a los encargados de tomar
las decisiones.! Ambas interpretaciones se han difundido de manera
considerable en las democracias contemporédneas, de modo que hay
mayores margenes, en las formas permisibles y esperadas, de partici-
pacién en el proceso de la politica publica. En el tltimo de los casos,
actualmente los ciudadanos esperan ejercer sus derechos como consu-
midores respecto a los proveedores del servicio publico y estar en con-
diciones de determinar, por lo menos en parte, la naturaleza de las
politicas publicas que se les han confiado.?

Actualmente, parece que estos dos principios de gobierno se vuel-
ven cada vez mas competitivos (March y Olsen, 1986). Tanto en la teoria
como en la préactica los gobiernos contempordneos se ven obligados a
tomar decisiones dificiles respecto a qué tanta democracia y discrecién
permitir en comparacién con qué tan estrictos ser en cuanto a la inter-
pretacion de la ley que se trata de imponer. Por lo demas, las maneras
adecuadas de participacién democratica parecen estar cambiando

! La tradicién rousseauniana de la “voluntad general” parecia abogar por la democracia de
las masas, pero se puso en practica en relativamente pocos lugares, por ejemplo en algunos
cantones suizos y reuniones municipales de Nueva Inglaterra. Se ha tenido en cuenta la escala
de la mayoria de las democracias contemporaneas para eliminar la posibilidad de este tipo de de-
mocracia masiva.

2 Esta participacién se puede efectuar mediante una mayor capacidad para elegir los dife-
rentes servicios, por ejemplo mediante las pdlizas de educacién; o mediante una participacién
mas directa, por ejemplo el control de las escuelas por parte de las comisiones de padres.
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y ahora se pone mas énfasis en una participacién méas directa de la
poblacién en las decisiones sobre las politicas publicas. Este énfasis se
ha ampliado hasta incluir la participacién popular en la implementa-
cién, después de que el gobierno ha actuado legislativamente. Se con-
sidera que este involucramiento es el mecanismo mediante el cual se
controla el verdadero impacto de la politica piiblica. Cada vez mis, la
democracia parece sostener que, en tltima instancia, las instituciones
formales realmente no deciden nada. Por el contrario, “la gente” tam-
bién debe involucrarse en las decisiones y ponerse de acuerdo con las
instituciones formales antes de que la decisién sea definitiva.

Modelos opuestos de politicas publicas

Las principales presiones que generan conflictos en los gobiernos con-
temporaneos, esto es, el imperio de la ley y la mayor participacién,
reflejan dos perspectivas bésicas del proceso de elaboracién de politi-
cas. Ambos puntos de vista estructuran gran parte del debate actual
sobre cdmo disefiar y cémo comprender la politica publica en si misma
y al proceso de elaboracién de la misma. Para caracterizar estos dos
modelos basicos de politicas usaremos los términos “de arriba hacia
abajo” y “de abajo hacia arriba”.

En un principio, ambos términos se aplicaron precisamente a la
etapa de implementacién del proceso de elaboracién de politicas (Sa-
batier, 1986; Linder y Peters, 1986); sin embargo, éstos también pue-
den utilizarse para describir, de manera mas amplia, dicho proceso.
Asi, podria pensarse que tales términos representan dos importantes
formas de enfocar la politica publica, quedando pendiente la cuestion
de saber dénde, dentro del sistema politico, radica en ultima instancia
el control definitivo de la misma.

Uno de estos enfoques podria seguir mds bien los modelos formales
y legales del proceso y suponer que la politica piblica seria y deberia
desarrollarse mediante acciones legislativas y el “proceso de la politica
publica textual” (Nakamura, 1987). El ptblico se involucraria princi-
palmente a través del proceso electoral y quiza mediante el cabildeo
con los legisladores, pero este involucramiento seria en gran parte in-
directo y ocurriria mas bien al principio del proceso. Por otra parte, el
proceso politico de abajo hacia arriba supondria que la puesta en prac-
tica deberia estar en funcién de los deseos y capacidades de los niveles
inferiores del gobierno y de sus clientes. Supondria, ademads, que todo
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el proceso de la politica publica deberia organizarse para reflejar de
manera mas directa las demandas de lo que constituye “la arena”
de elaboracién de politicas, asi como los deseos de lag masas. La for-
mulacién de las politicas piiblicas se abriria a diferentes influencias,
en vez de reflejar principalmente las ideas de los funcionarios elegidos
y nombrados.

Para cada modelo examinaremos tanto los elementos empiricos,
tedricos y normativos como sus implicaciones. Estas dltimas las com-
pararemos a fin de examinar la utilidad analitica de tales enfoques
y sus posibles efectos sobre el andlisis de las politicas puiblicas. Este
examen es algo mas que un simple ejercicio académico, por lo que
la seleccién de uno u otro de los dos modelos determinara, en cierta
medida, el estilo de gobierno que ejercera el sistema politico. Por lo
demas, como oportunamente lo sefialaremos, al menos algunas de las
alternativas al stafu quo ahora se examinan activamente en muchos
paises. De esta manera, se trata de decisiones tanto de un mundo real
como tedricas, aun cuando los que gobiernan rara vez definan sus pre-
ferencias en los términos que aqui emplearemos.

Caracteristicas empiricas

Ambos modelos de elaboracién de politicas describen, en cierta medida,
la realidad del proceso de la politica publica y, en términos mas gene-
rales, del gobierno. Sin embargo, ninguno es perfectamente descriptivo,
aunque ambos proporcionan acercamientos complementarios y utiles
sobre la politica ptdblica. Por lo demaés, ninguno de estos modelos es en
si mismo una concepcidn tinica e integrada de la elaboracién de politicas
sino que cada uno de ellos redne varias interpretaciones alternativas de
la misma perspectiva fundamental. Esta variacién interna, que inclu-
so puede volverse conflicto, es especialmente evidente en la perspectiva
“de abajo hacia arriba”. Esta es, en realidad, una familia de modelos
que puede decirse que refleja el gran nimero de cambios en la manera
en que se practican las politicas en muchas democracias industrializadas.

El enfoque de abajo hacia arriba

Al nivel mas elemental, 1a perspectiva de abajo hacia arriba en cues-
tiones de politica piblica sefiala la importancia de los niveles més bajos
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en las organizaciones gubernamentales para determinar el significado
verdadero de la politica publica. Estudios sobre “la burocracia a nivel
de la calle” (Lipsky, 1980) demuestran que los trabajadores de gobierno
que realmente tienen contacto con los ciudadanos —policias, trabaja-
dores sociales, inspectores ecolégicos, funcionarios fiscales, etc.— fre-
cuentemente tienen una influencia mayor sobre “quién recibe qué del
gobierno” que los funcionarios nominalmente situados en puestos de
“toma de decisiones” del gobierno. Muchas mas decisiones se toman
en los niveles inferiores que en los superiores, y los funcionarios de
nivel inferior, de hecho, tienen la discrecién sustancial de imponer
prestaciones o sanciones a los ciudadanos. Ademas, para la poblacién
quizas es mas fécil influir en este nivel de gobierno que en las capas
superiores mas alejadas de la realidad de la politica cotidiana.?

Los diferentes significados de participacién, comin en las demo-
cracias contemporaneas, originan al menos otras dos interpretaciones
de los procesos de las politicas publicas “de abajo hacia arriba”. Sin
embargo, estas dos interpretaciones emergentes estdn potencialmente
en conflicto. Por una parte, en materia de politica hay una linea de
pensamiento plebiscitaria, en la que los politicos —comunmente jefes
ejecutivos— tratan de recurrir al pueblo por encima de otros politicos
—generalmente legisladores— y/o de poderosos grupos de interés. La
cuestién de las “reuniones municipales electrénicas” durante la cam-
pafia presidencial de 1992 en Estados Unidos y los deseos manifiestos
del presidente Clinton respecto de usar en cierta medida esa forma de
participacién mientras permaneciera en su cargo, no son sino algu-
nos ejemplos obvios de la legitimacién de la politica piblica mediante
la apelaci6én directa a la poblacién. Otro ejemplo es la creciente con-
flanza que las sociedades europeas tienen en los referendos para de-
cidir asuntos importantes en areas donde éstos no han sido modos
tradicionales de participacién (a diferencia de Suiza o Estados Unidos).
Aunque los motivos son populistas, parece que esta tendencia plebi-
scitaria en la participacién potencialmente evita las formas de par-
ticipacién politica convencionales y constitucionalmente prescritas.*

La linea alternativa de mayor participacién en las democracias
consiste en favorecer la participacién de los grupos mas directamente

3 Algunos estudios sefialan que estas capas inferiores de las organizaciones tienden a ser
captadas por sus clientes y a tomar partido contra las reglas formales de las organizaciones.

4 Ademds de lasimplicaciones para la democracia como se practica normalmente, este cambio
puede tener implicaciones considerables para los tipos de politica publica que se adopte y para
la posibilidad de cambios de la palitica pablica sin aumento.
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afectados por una politica piblica, en vez de la poblacién en general.
Este enfoque puede permitir incluso que dichos grupos controlen o al
menos tengan el poder de veto sobre la politica piblica. Esta situacién
es particularmente cierta cuando la politica piblica en cuestién tiene
un impacto limitado en cuanto a asuntos geograficos o funcionales. La
tendencia hacia el poder “localizado” se ve claramente en el sindrome
'NIMBY, que afecta 4reas de politicas piblicas como la energia, el am-
biente y la justicia penal.5 Al otorgarse poderes tan amplios a grupos
comunitarios, estas estrategias democratizadoras pueden obstaculizar
ks politicas gubernamentales establecidas y crear problemas a la so-
iedad en su conjunto. En una posicién menos extrema que permite el
control local de las politicas, por encima de cierto punto (que no se de-
fine aqui), también puede crear problemas en la reconciliacién de la
democracia representativa con ideales més comunitarios de democra-
cia. Una vez mas, casi todas las sociedades democraticas valoran la
participacién local mediante audiencias, peticiones, etc., pero también
deben decidir cuando las prioridades sociales méas vastas restan valor
a cualquier reclamacién de control local.b
Seria facil caracterizar estos sistemas de mayor participacién
como desérdenes de la democracia, y sostener que contribuyen a que
se tomen decisiones en favor de politicas piblicas deficientes. Hay
ejemplos de presiones populares que exigen politicas que no se han
justificado en cuanto al mérito técnico (Schneider, 1993). Aunque el
argumento relativo al impacto del proceso de elaboracién de politicas
de abajo hacia arriba plantea el problema de si podemos saber cuando
es “buena” una decisién de politica piblica, hay cierta evidencia de
que una mayor participacién realmente puede mejorar la calidad de las
decisiones que se tomen. Majone (1989), por ejemplo, sefiala algunos
casos de politicas puiblicas, incluso en dreas técnicamente complejas,
que mejoraron por la participacién publica. Aun cuando la poblacién
en general, o los grupos particulares directamente afectados por un
programa, no cuenten con la informacién técnica necesaria, su parti-

5 NIMBY es una sigla que significa “no en mi traspatio” (“not in my back yard”) y se refiere
a la resistencia que los gobiernos frecuentemente encuentran para determinar el lugar de tra-
tadoras de basura, plantas de energia, prisiones y muchas otras instalaciones indeseables pero
socialmente necesarias.

6 En teoria, esta situacién plantea el problema de comparar las utilidades recibidas por la
localidad por bloquear una instalacién con la utilidad que percibe la sociedad por su capacidad
para situar una instalacién necesaria. Aunque son dificiles, si no imposibles, dichas comparacio-

es de utilidad, este punto sefiala la mayor participacion de las dreas locales en tal problema.

262

Modelos alternativos del proceso de la politica piblica

cipacién puede bastar para forzar a los que tienen dicha informacién
a que la hagan influir en el debate sobre politicas pablicas. La pre-
sién publica también se puede emplear para forzar la creacién de in-
formacién nueva y necesaria. Asimismo, el marco de la “coalicién
de abogados” para estudiar el proceso de elaboracién de politicas se
puede concebir como un medio para combinar algo de la supuesta ha-
bilidad técnica del enfoque de arriba hacia abajo con un proceso de la
politica piblica més abierto del enfoque de abajo hacia arriba (Saba-
tier, 1988). Este marco permitiria (y fomentaria) enfoques técnicos
alternativos para luchar por el control de la politica piiblica.

Aunque la calidad técnica de las decisiones que se tomen sea la
misma, o mejor, es casi seguro que el enfoque de abajo hacia arriba
lleva més tiempo que el proceso democratico representativo. Con cier-
tos limites, en lo referente a ciertos problemas de politica piblicay en
cuanto a la velocidad de determinados sistemas politicos, esto puede
resultar una consideracion irrelevante. Lo anterior es verdad en tanto
se lleve a cabo la decisién tomada. El peligro radica en que un sistema
de toma de decisiones de abajo hacia arriba llega a convertirse en un
gobierno dividido (Fiorina, 1991) con una forma alternativa que obs-
truye v, en tltima instancia, evita la accién publica efectiva. Quiza
parezcan muy optimistas los defensores de este enfoque en cuanto
a las posibilidades de una discusion plena y una efectiva toma de de-
cisiones. Por lo general, los politicos tienen en cuenta el tiempo, algo
que no sucede necesariamente (mas bien de manera natural) con los
grupos comunitarios, quienes defienden los valores fundamentales
para su propia existencia.

La seleccién de modelos también implica elegir los instrumentos

de la politica publica. El significativo papel que éstos, o bien las he-

rramientas, desempefian ha cobrado mayor importancia entre los es-
tudiosos de la politica publica (Hood, 1986; Linder y Peters, 1989). Asi,
se podria esperar que los gobiernos que subrayan la importancia tanto
de una democracia més directa como de procesos de politicas publicas
mas claramente originados de abajo hacia arriba se apoyen en una
variedad particular de instrumentos de politica puiblica. La tendencia
esperada consistiria en confiar, ya sea en instrumentos queimplicarian
alguna negociacién con los intereses afectados (e.g. los contratos ne-
gociados o la coproduccién de politicas) o en los que se apoyarian en
decisiones personales para utilizar el servicio (e.g. los incentivos fisca-
les). El uso de pélizas y otros instrumentos elegidos por el consumidor
(Chubb y Moe, 1990), vinculados con la teoria de la eleccién pablica,
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son los elementos naturales del enfoque de abajo hacia arriba de la
politica ptiblica, pues ellos permiten que los consumidores individuales
de servicios gubernamentales se desempefien como los arbitros defi-
nitivosrespecto alanaturaleza de las politicas elaboradas. Asi, disefiar
una politica ptblica de arriba hacia abajo o de abajo hacia arriba im-
plica considerar el aspecto de salida del gobierno, ya que incluyen tanto
la participacién como el aspecto de entrada del gobierno.

Enfoques de arriba hacia abajo

El (los) enfoque(s) de arriba hacia abajo en cuestién de politica pablica
tiene(n) la ventaja de ser méds uniforme(s) que los enfoques de abajo
hacia arriba. Existe la desventaja compensatoria de que no hay la
riqueza descriptiva o tedrica experimentada en los enfoques de abajo
hacia arriba. La idea bésica del enfoque de arriba hacia abajo consiste
en el pensamiento més bien tradicional de que la politica piblica puede
entenderse desde la perspectiva de la ley que autoriza los actos de go-
bierno. Aunque sepamos que los niveles inferiores de las organizacio-
nes influyen significativamente en la manera como se cumple la ley,
la formulacién de la ley, mas que su posterior implementacién, es la
base legitima de la accién gubernamental (Lane, 1983). Este énfasis
en la formalidad tiene cierto parecido con la elaboracién de politicas,
sobre todo en las sociedades legalistas y, hasta cierto punto, puede
usarse para indicar la influencia de las fuerzas politicas en la accién
gubernamental.

Esta perspectiva es central para muchos modelos de la politica
publica “por etapas” que tratan de describir el proceso mediante el cual
los gobiernos toman sus decisiones en materia de politicas puiblicas
(Jones, 1986; Peters, 1993). Esta perspectiva también es inherente
a gran parte de la bibliografia sobre la implementacién. El enfoque
inicial de Pressman y Wildavsky (1973) sobre los puntos de depuracién
suponia, por ejemplo, que el propésito de la implementacién consistia
en hacer que la politica funcionara de acuerdo con los propésitos de
los formuladores. Este énfasis en el papel determinante de la ley pos-
teriormente se convirtié en un enfoque mas bien de contingencia (In-
gram y Schneider, 1990) al sostener que los “estatutos fuertes” que
tratan de preceptuar los detalles de la politica ptiblica son descriptivos
de, y adecuados para, ciertos tipos de politica; en tanto que se entiende
que otros reflejan algunas formas del proceso de abajo hacia arriba.
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Se podria predecir que concebir el proceso de la politica ptblica
de arriba hacia abajo produciria determinado tipo de politica o de ma-
nera de elaborarla. La naturaleza més lineal y autoritaria del modelo
de arriba hacia abajo implicaria la capacidad del gobierno para to-
mar decisiones dificiles de manera que, en caso de una adecuada se-
leccién, pudiera producir resultados sigrificativos. Al hablar de un
modelo de arriba hacia abajo nos referimos a un gobierno fuerte que,
por excelentes razones de indole politica y/o técnica, opta por una po-
litica publica, y a continuacién se dedica a la tarea de implementarla.
Este modelo tiende, pues, a considerar al gobierno casi como un actor
monolitico. En €], el disefio de la politica piblica depende en gran parte
de lasideas que al respecto tenga la élite que la hace y podria esperarse
que dicha politica reaccionara ante los cambios en la composicién par-
tidista del gobierno. Ademaés, se supondria que al actuar los legislado-
res el resto del gobierno acataria lalinea y 1a sociedad estaria contenta
con su manera, més bien indirecta, de influir en la politica publica.

Se podria predecir que el tipo de gobierno fuerte anteriormente
descrito como implicito en el enfoque de arriba hacia abajo, con énfasis
en el imperio de la ley, se apoyara fuertemente en instrumentos como
la entrega directa de servicios o la reglamentacién de 6rdenes y con-
troles para lograr sus objetivos. Estos instrumentos permiten mayor
certidumbre en la provisién que muchos otros instrumentos (véase
mas adelante) y emplean los singulares recursos autoritarios del go-
bierno para lograr sus fines (Page, 1985). Dichos instrumentos se basan
en la supuesta capacidad de la autoridad y de las estructuras burocra-
ticas para producir los resultados deseados en cuanto a politica publica
se refiere, Una vez mas, si la politica puiblica y el instrumento elegidos
son los adecuados para el problema piblico que se enfrenta, entonces
esta manera de elaborar politicas tiene la capacidad de ser un gran
triunfo, que muy probablemente serd mayor que el menos estricto en-
foque de abajo hacia arriba. Por otra parte, sin embargo, este modelo
corre el riesgo de cometer un error considerable y de no tener la capa-
cidad de ajustarse rapidamente a las diferencias temporales y geogra-
ficas que deben fundamentar el enfoque de abajo hacia arriba.

Implicaciones teodricas

También debemos observar que la seleccién de la perspectiva domi-
nante en cuanto a los medios para gobernar la sociedad tendra impli-
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caciones tedricas que sirven para comprender mejor el proceso de la
politica piblica. Aunque cada uno de los enfoques tiene sus propias
demandas tedricas (sobre todo el de abajo hacia arriba; véase Elmore,
1979), también estan vinculados a lineamientos mas amplios de la
teoria politica y social. La naturaleza de los estudios sobre la poli-
tica publica, al centrarse en lo especifico de la misma, ha tendido a ig-
norar sus relaciones con estos adelantos teéricos mas amplios, aun
cuando estos enfoques deben considerarse como parte integral de vi-
siones mas vastas acerca del funcionamiento de la vida social y politica.

De abajo hacia arriba

En lo referente a la elaboracién de politicas, la perspectiva de abajo
hacia arriba tiene por lo menos dos implicaciones tedricas y, de nuevo,
parece que estasimplicaciones potencialmente entran en contradiccién
directa. Es cierto que sus dimensiones ideolégicas son contradictorias
y que sus aparatos conceptuales también parecen estar refiidos en-
tre si. Por una parte, existe la linea de teoria democratica critica que
promueve la creaciéon de una “democracia discursiva” (Barber, 1984;
Dryzek, 1990), en la cual las politicas se escogerian mediante la inte-
raccién de todas las partes afectadas. Generalmente esta idea se rela-
ciona con la izquierda politica y el deseo de dar poder a los grupos que
en la sociedad con frecuencia son excluidos (es su argumento) de la
participacién activa en la politica. En el caso extremo, parece que los
defensores de estas perspectivas estdn convencidos de que cualquier
versién del enfoque de arriba hacia abajo no sélo es indeseable sino
imposible, ya que se veria obstaculizado por las acciones individuales
de los ciudadanos que, de manera particular, buscan obtener los me-
jores resultados para si.” Una vez mads, se sostiene que la naturaleza
inherente de mandos y controles en el modelo de arriba hacia abajo
exige un nivel de control imposible para cualquier persona encargada
de 1a elaboracién de politicas a nivel central.

T Esta es la base de 1a teoria autopéyica {palabra derivada de poiesis (hacer, formar). A ma-
nera de ilustracién, otra palabra formada por la misma terminacién es “onomatopéyico” (N. del T.)}
o nutoorganizacion, en la administracién y politica publicas. Esta idea sostiene que es imposible
¢l control de la sociedad desde el centro, teniendo en cuenta la capacidad de los individuos y gru-
pos para encontrar las maneras de evadir dicho control en aras de su interés particular. Aunque
es comun en aspectos tales como la evasion fiscal y el incumplimiento de reglamentos, también

ocurre en muchas otras dreas de la politica pablica. Constltese, por ejemplo, la obra de In't Veld
et al. (1991).
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Por otra parte, la teoria de la eleccién publica también incluye
algunasimplicaciones que favorecen la perspectiva de abajo hacia arri-
ba, aunque esta linea de pensamiento por lo general se relaciona con
el derecho politico. El individualismo metodolégico de la eleccién pu-
blica, y los supuestos relativos de la racion::lidad individual, sitian el
principal lugar de accién en los niveles inferiores de las organizacio-
nes.® Por lo demads, una de las ideas vinculadas con la eleccién piblica
es capacitar a los individuos para que tomen sus propias decisiones en
cuanto a los servicios ptblicos, en vez de que éstos sean determinados
por los politicos o los expertos en los niveles superiores de las organi-
zaciones gubernamentales. Por ejemplo, las pélizas para servicios como
la educacién (Chubb y Moe, 1990) son una manera de proporcionar
a los ciudadanos los medios para determinar el tipo de educacién que
recibiran sus hijos. La importancia de las pélizas y otras formas con
las que los ciudadanos eligen la politica publica radica en que éstos
gufan los servicios proporcionados por el gobierno, en vez de actuar
como los receptores pasivos de dichas politicas.

De arriba hacia abajo

Son menos claras las tradiciones tedricas relacionadas con el enfoque
de arriba hacia abajo, aunque existe una sélida linea de teoria legal
que se vincula directamente con este enfoque. La perspectiva de arriba
hacia abajo también implica varios aspectos del “nuevo instituciona-
lismo” de los estudios sobre politica publica. El supuesto bésico en ese
cuerpo teérico es que las instituciones formales de gobierno necesaria-
mente tienen influencia decisiva sobre las alternativas en politicas
publicas. Elimperio de la ley se ajusta de manera estrecha a la “logica
de 1o adecuado”, fundamental en el nuevo institucionalismo de March
y Olsen (1989). También estaria de acuerdo con el enfoque de una elec-
cién mas racional al abordar el institucionalismo defendido por Elinor
Ostrom (1986, 1990) y otros (North, 1990; Shepsle, 1989). Iistos estu-
dios subrayan que las reglas de las instituciones “permiten, proscriben
y prescriben” las acciones de los individuos en la sociedad. Una vez
mas, en tanto que constituyen una perspectiva empirica respecto del

8 De hechio, algunas teorias contemporadneas acordes con esta tradicion huscan formulas con
las que se evite danar los intentos legislativos en los niveles inferiores de las organizaciones. Al
respecto véase McCubbins, Noll y Weingast (1989).
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gobierno, estos enfoques que se consideran como el nuevo institucio-
nalismo tienen una perspectiva normativa que sostiene que la natu-
raleza formal de la ley debe controlar la politica publica.

En un nivel menos elevado, los procesos por los que se pone en
practica el enfoque de arriba hacia abajo se basan en la autoridad legal
de los legisladores y los dirigentes politicos para emitir decretos auto-
ritarios. Se puede tratar de leyes, “decretos municipales”, érdenes su-
premas o cualquier otro término, pero todos comparten la caracteris-
tica de tener origenes legales legitimos en la sociedad. Quienes llevan
a cabo un proceso de arriba hacia abajo tratan de que los decretos
entren en vigor con el mayor apego posible a lasintenciones de los legis-
ladores (Lane, 1983).

Con base en varios estudios empiricos sobre la implementacién
(Pressman y Wildavsky, 1973; Goggin, 1987) sabemos lo improbable
de que cualquier esfuerzo de implementacién alcance de manera per-
fecta estos logros, pero el elemento importante de este modelo es que
se realice el esfuerzo. Significativamente, este modelo permite que el
grado de éxito en la implementacién pueda apreciarse por 1a medida
en que los resultados alcancen las metas establecidas en la ley.

Implicaciones normativas

Nos enfrentamos, pues, a las implicaciones normativas que plantean
estas maneras alternativas de enfocar el proceso de la politica piblica.
Bésicamente, se trata de la parte medular del anéalisis. Ambos enfoques
proporcionan datos empiricos en cuanto al proceso y los resultados de
la politica publica, lo que hace que suinformacién sea complementaria.
Asimismo, ambos enfoques mantienen contacto con importantes cuer-
pos tedricos que igualmente proporcionan visiones complementarias
sobre las realidades sociales y politicas. Sin embargo, las implicaciones
normativas son menos medibles (Roth, 1987) y establecen una compe-
tencia més directa. La seleccién de una u otra perspectiva tiene impli-
caciones normativas definitivas en cuanto a la manera como deberian
funcionar los gobiernos y, por lo tanto, también en cuanto a los tipos
de politicas que deberfan adoptar. La eleccién también tiene conse-
cuencias importantes en lo referente a los tipos de valores humanos
que resaltara el gobierno.
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Enfoque de arriba hacia abajo

Con todaintencién invierto aqui el orden de presentacién para analizar
en primer lugar el enfoque de arriba hacia abajo. Estas implicaciones
son, en cierta forma, mas claras que las del enfoque de abajo hacia
arriba y proporcionan una norma importante con la cual comparar la
ultima perspectiva. Pero, aun en este caso, no hay una sola visién
normativa y razonablemente se pueden captar varias visiones norma-
tivas en este (supuesto) modelo de politica piblica tnica.

La perspectiva normativa més importante que surge del enfoque
arriba mencionado vuelve a nuestro planteamiento inicial en cuanto
a la relevancia del imperio de la ley en el gobierno. Simplemente, los
procesos del gobierno democréatico, en particular la democracia repre-
sentativa como se practica a través de los legisladores, dirigentes po-
liticos, etc., deben significar algo, y ese algo es elaborar reglas obliga-
torias aplicables a la sociedad en su conjunto. Puede ser muy atractivo
sostener que dichas reglas no siempre son del agrado de todos y, por
lo tanto, deberian someterse a cambios mediante la implementacién,?
pero los formadores tienen tantas (o realmente méas) demandas para
ser autorizados a elaborar reglas obligatorias como los implementado-
res (Hogwood y Gunn, 1984). Aunque todos podemos sefalar algunas
deficiencias en estas instituciones representativas, ellas deben ser en-
tendidas —de acuerdo con los defensores del enfoque de arriba hacia
abajo-— como las legisladoras legitimas de la sociedad.

Hay otras demandas normativas que el modelo de arriba hacia
abajo puede presentar. La igualdad es una de las demandas més im-
portantes que el principio del imperio de la ley, inherente al enfoque
de arriba hacia abajo, puede exigir. En caso de que la implementacién,
o el control por parte de la comunidad local, determinen en la préactica
el significado real de una politica pablica, entonces habrd una variacién
considerablemente mayor en los resultados. El concepto de igualdad
ante la ley es una caracteristica fundamental de las comunidades po-
liticas desarrolladas, que no se puede lograr si se toma en serio el
enfoque de abajo hacia arriba sobre la elaboracién de politicas. La
posibilidad de predecir resultados también se puede relacionar con el
imperio de la ley y un proceso de la politica piblica mas determinado.
Este valor de prediccién es importante para los que la elaboran (quienes

9 Fundamentalmente, de acuerdo con Browne y Wildavsky (1983), se trata del modelo evo-
lutivo sobre la implementacion.
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esperan que las leyes que aprueban entren en vigor lo mas apegado
posible a sus intenciones), pero también lo es para los ciudadanos en
su calidad de clientes. Obviamente, tratar de vivir con un gobierno
impredecible o, para usar la terminologia de la ley administrativa es-
tadunidense, arbitrario y caprichoso, es un prospecto muy poco atrac-
tivo para la mayoria de los ciudadanos.

Debe aclararse, sin embargo, que las implicaciones normativas
del enfoque de arriba hacia abajo no son del todo positivas. Hacer que
un gobierno funcione de arriba hacia abajo implica el riesgo de crear
gobiernos que pierdan el contacto con las preferencias del pueblo y se
desliguen de las exigencias en la produccién de los bienes y servicios
que quisieran proporcionar a sus ciudadanos. Un gobierno de arriba
hacia abajo facilmente podria describirse como una tecnocracia a la
que le falta entender las condiciones del mundo real que determinan
la posibilidad de hacer lo que se quiere. Esta situacién esespecialmente
cierta si el drea de la politica publica en cuestién se caracteriza por
una variacién regional sustancial en los valores (jeducacién?) o es un
rubro (;agricultura?) en el que pueden usarse los clientes como la prin-
\cipa] fuente de informacién e incluso de implementacidn.

Enfoque de abajo hacia arriba

No esraro que lasimplicaciones normativas del enfoque de abajo hacia
arriba sean casi exactamente opuestas a las de la perspectiva de arriba
hacia abajo. Si las cualidades del enfoque de arriba hacia abajo son
la certeza y la igualdad, entonces la fuerza del enfoque de abajo hacia
arriba es la capacidad de ajustar las politicas a las realidades locales
E a los cambios registrados al paso del tiempo. Esto puede producir
quidad (al relacionar directamente las politicas con las necesidades)
en vez de la absoluta igualdad que parece ser la meta del enfoque de
arriba hacia abajo. Asimismo, el enfoque de abajo hacia arriba pue-
de presentar importantes demandas respecto a la democracia, sobre
todo en el sentido de que éste puede considerar una mayor variedad
de opiniones en la elaboracién de politicas en comparacién con el en-
foque de arriba hacia abajo que pone énfasis en las instituciones de-
mocraticas representativas.
Las implicaciones normativas (tanto positivas como negativas)
del enfoque de abajo hacia arriba pueden visualizarse més claramente
en la versién “retrospectiva” de dicho enfoque. La bibliografia al res-
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pecto (Elmore, 1979) sostiene que la forma mas adecuada de disefiar
una politica piblica es iniciar por el final del proceso y determinar si
es factible, teniendo en cuenta la configuracién de las fuerzas politicas
y sociales en la parte inferior de la pirdmide gubernamental. Asi pues,
dicho analisis de factibilidad constituye la materia prima para iniciar
tanto el proceso como el disefio de la politica. Se supone que si los
deseos (y las realidades objetivas) de los “niveles inferiores” se incor-
poran en el disefio, entonces es mas probable que la politica publica
se lleve a cabo con éxito y también hay mads probabilidades de que sa
alcancen las metas propuestas. .

Es muy atractiva esta manera retrospectiva de enfocar la elabo-
racién de politicas, pero igualmente incluye algunas implicaciones im-
portantes que son en apariencia negativas. Sobresale el hecho de que
el proceso es impulsado por una definicién de lo que es factible, en vez
de serlo por las consideraciones méas fundamentales de lo que deberia
hacerse de acuerdo con las élites elegidas para legitimar las posiciones
de autoridad en el gobierno. El término “factible” (Majone, 1975) esté
sujeto a varias interpretaciones definidas socialmente, de tal manera
que los encargados de definir lo que es o no factible estan en condiciones
de controlar la gama de politicas posibles. En el modelo de arriba hacis
abajo el conjunto factible puede ser definido por una élite politica y tec-
nocratica, mientras que en el enfoque de abajo hacia arriba el conjuntc
factible es definido por los niveles inferiores de la organizacién o, quiza,
por los clientes de la misma. En cualquiera de los dos casos, es probable
que se restrinja el rango de posibilidades consideradas, aunque cier-
tamente no de la misma manera.

Un problema todavia méas fundamental es si el gobierno debe ha-
cer lo que puede hacer facilmente, y con la aprobacién de sus clientes
o si debe hacer lo que cree que debe hacer de acuerdo con los valored
de sus miembros. Llevado al extremo, este modelo de gobierno pare
ceria legitimar la “captura” de las dependencias gubernamentales por
parte de los clientes, lo cual frecuentemente ha sido objeto de criticas
(Lowi, 1979). Sin llegar al extremo, el enfoque retrospectivo de gobierno
conduciria a las divisiones internas e incongruencias que también han
sido motivo de preocupacién frecuente para los criticos del gobierno.
Parece fundamental para éste poder encontrar los medios para decidir
cuindo las demandas de los niveles inferiores deben ser mas favore-
cidas que las de aquellos a quienes corresponde legitimamente tomar
las decisiones en la cima jerarquica del gobierno.

Otro importante elemento normativo del enfoque de abajo hacia
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arriba se relaciona estrechamente con las implicaciones teéricas del
enfoque en cuestién. Tal como sucede con el concepto retrospectivo,
el énfasis en una mayor y mas definida participacién en la toma de
decisiones es atractivo como dispositivo democratico, pero puede in-
cluir también algunos elementos no tan deseables. Tecnocracia y bu-
rocracia son palabras desagradables para la mayoria de la poblacién
en las democracias de los paises industrializados, pero el uso de la
experiencia en estos enfoques es positivo para el gobierno (Barker y Pe-
ters, 1993). Un enfoque sumamente extremo de la participacién puede
sacrificar dicha experiencia en nombre del “conocimiento comuin y co-
rriente” y de los valores politicos de los ciudadanos. Asi pues, los ciu-
dadanos comunes pueden obligar al gobierno a revelar o generar in-
formacién, pero existe el peligro de que complejos problemas de politica
piblica se reduzecan a luchas politicas mas bien simples, por mas abier-
tas y democraticas que sean.

Intento de sintesis

Hasta ahora hemos tratado ambas aproximaciones a la elaboracién
de politicas como alternativas més bien rigidas. Esta dicotomizacién es
importante como metodologia para investigar las implicaciones de
cada una, aunque en realidad éstas deben tener tanto semejanzas como
diferencias. A continuacién presentaremos los puntos en que hay se-
mejanzas. Sin embargo, a estas alturas lo importante es que somos
capaces de elegir uno u otro modelo como opciones eventuales. En otras
palabras, determinadas situaciones en la elaboracidn de politicas pue-
den favorecer mas a un modelo que a otro. Por ejemplo, las politicas
que presentan un elemento fundamental de variacién local pueden ser
adecuadas para un enfoque de abajo hacia arriba, mientras que aqué-
1las en las que la igualdad es significativa, es decir las que involucran
derechos civiles bdsicos, pueden ser mejores candidatas a usar un en-
foque de arriba hacia abajo.

Mucho més que este enfoque de contingencia que parece tener
cierto mérito, quizé debamos diferenciar las caracteristicas de las di-
versas etapas del proceso de la politica ptblica. Empezamos sefialando
que la dicotomia mencionada aqui es comiin en los estudios sobre im-
plementacién, aunque podria aplicarse a todo el proceso. Esto es ver-
dad, pero resultaria una caracterizacién muy burda. Ademas, lo para-
déjico es que el proceso de elaboracién de politicas que trata de usar
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el mismo modelo para todo el proceso, puede ser menos efectivo que el
que trata de recurrir a diferentes modelos en las varias etapas. Esta
hipétesis puede requerir una explicacién adicional.

Ambos modelos se pueden complementar si se considera que se
presentan en secuencia. Puede suceder que las politicas formuladas
al estilo de arriba hacia abajo, por ejemplo con limitada participacion
de los intereses afectados o del publico en general, se puedan llevar
a cabo con menos frutos mediante el enfoque de abajo hacia arriba.
Esto permitiria una politica realizada por el proceso legislativo normal,
quiza con mayor participacién burocratica que publica, que se adap-
taria para satisfacer las condiciones del “mundo real” y las demandas
de algunos sectores de la poblacién, mediante el proceso de implemen-
tacién. En forma semejante, si los programas se disefian mediante un
enfoque abierto y de abajo hacia arriba, puede ser importante para
éstos ser ejecutados mediante un método legalista y de arriba hacia
abajo. El proceso de negociacién implicito en la formulacién de abajo
hacia arriba puede producir un consenso politico muy fragil y suscep-
tible de ser socavado por cualquier variacién en la ejecucién. De esta
manera, una vez que se concierta una negociacion, el proceso admi-
nistrativo debe ser legalista y uniforme en caso de que siga vigente el
proceso politico.10

Se pueden considerar ciertas dreas de la politica piblica para las
que uno u otro modelo puede ser el mas adecuado en cuanto a todo el
proceso de la politica publica. Determinadas politicas, por ejemplo las
libertades civiles, pueden contar con elementos legales suficientemen-
te sé6lidos que hacen deseable el modelo de arriba hacia abajo. Otras
politicas, por ejemplo la educacién, tradicionalmente han tenido un
fuerte elemento de control local, tanto en la formulacién como en la
implementacién, y parecen tener éxito cuando actiian asi. Porlodemas,
los tipos de politica publica de algunos paises (Richardson, 1982) pue-
den mostrarse mas receptivos a uno u otro de estos modelos. En forma
empirica, si no es que normativa, podemos seguir pensando en la ma-
nera como estas opiniones sobre la elaboracién de politicas pueden ser
medios de apoyo mutuo para hacer politica publica.

———— e —

10 Esta es la logica de los procesos de la politica publica corporativista o neocorporativista
en 1{1 que, si se quiere mantener el proceso, el Estado debe encargarse de que se cumpla la nego-
€1acién entre los intereses afectados.
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Resumen

Aunque en este documento los dos modelos se han presentado como
alternativas rigidas, las diferencias pueden ser mas una cuestién de
grado que una estricta dicotomia. Ambos modelos se basan en la con-
viceién de que la democracia es deseable, aunque varian notablemente
en la medida en que las demandas populares se incluirian directamen-

e en el proceso de disefio de una politica piblica. De manera semejante,

mbos modelos incluyen cierta creencia en el imperio de la ley y la
importancia de cierta prediccién en la politica piblica, pero difieren
en la medida en que consideran la ley como instrumento positivo,
o como camisa de fuerza, para los empresarios de la politica piblica.
Lo importante en esta comparacién es entender lo que implica adoptar
uno u otro modelo.

Dichas implicaciones son empiricas y teéricas, asi como normati-
vas, y las investigaciones que hemos realizado presentan puntos de
semejanza y de diferencia. Aunque fueron importantes las implicacio-
nes empiricas, las normativas son particularmente cruciales para la
comprension de estos modelos, ya que van al niicleo de lo que significa
el proceso democratico y el papel de la participacién en los sistemas
politicos contempordneos. Dichas implicaciones van hasta el nicleo de
lo que significa el imperio de la ley y la capacidad de las democracias
representativas para gobernar realmente. En los modelos menciona-
dos hemos mostrado que algunas consideraciones empiricas son com-
plementarias mas que competitivas, aunque los elementos normativos
parecen ser méas competitivos.
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Maria del Carmen Pardo

I tema de la profesionalizacién del servicio ptiblico nos remite a la

estructura y al funcionamiento de los aparatos administrativos de
los gobiernos. La dificultad de su analisis parte del hecho de que aun
en paises en los que se ha desarrollado una sélida cultura politico-
administrativa, y se cuenta con un servicio civil como recurso para
lograr un grado de mayor profesionalismo de los funcionarios publicos,
no se sabe con precisién cémo funcionan los érganos que integran la
administracién puablica y, por lo tanto, es dificil definir cuéles serian
los requerimientos que habria de incluir un sistema que contribuyera
a mejorar la funcién piblica.

De ahi que las tendencias actuales parezcan plantear propdsitos
encontrados: en los paises industrializados se ha cuestionado seria-
mente a los sistemas de carrera administrativa a partir de un recono-
cimiento explicito del desprestigio que han ido acumulando a lo largo
del tiempo. Mientras que en los paises con menor grado de desarrollo,
donde la funcién piblica también ha entrado en una fase de desgaste
y pérdida de prestigio y legitimidad, se plantea que para recuperarla
habria que incluir sistemas de carrera, como pueden ser los que existen
en sociedades mas educadas y democraticas, en suma, modernas.

En ambos contextos, sin embargo, la funcién publica se ve some-
tida a una importante revisién que se inicia hace dos décadas y que

Investigadora en el Colegio de México. La autora agradece a Adriana Hernandez Puente, coor-
dinadora del Centro de Investigaciéon y Documentacion del iNap, las facilidades prestadas para
tener acceso a los materiales de consulta.

Geslidn y Politica Piblica, vol. IV, nim. 2, segundo scmestre de 1895 7



Maria del Carmen Pardo

coincide, por una parte, con el desprestigio aludido, pero también con
un cambio muy profundo en la organizacién de los aparatos adminis-
trativos piblicos en el contexto de la modernizacion de largo aliento
emprendida, y que se ha identificado de manera genérica como reforma
estructural del Estado.

El propésito de este trabajo es, entonces, analizar la experiencia
mexicana a la luz de otras de paises donde existen servicios civiles de
carrera, a fin de tener una idea mas clara de la relacién que supues-
tamente debe existir entre los esfuerzos de mayor profesionalizacién
v la modernizacién.

Entendemos este proceso como la biisqueda de escenarios donde
el Estado deja de ser el factor casi tnico de los equilibrios sociales, lo
cual abre un espectro mds amplio que permite la interaccién de un
mayor nimero de actores y fortalece el ambito de lo publico no como
opuesto a lo privado sino como un espacio donde la sociedad y el Estado
intentan dejar de lado el conflicto, para encontrar posibilidades de
colaboracién efectiva.

Concepto y utilidad de la funcién puablica

Se puede decir que la administracién publica es el resultado de un
largo proceso de cooperacién, en el cual distintas circunstancias eco-
ndémicas, politicas y sociales han ido decantando diversos modelos de
organizacidn, estrategias y politicas en general y, en particular, otros
que se encuentran en funcién del personal pablico.! Por ello, aventurar
una definicién de funcién piiblica conlleva el riesgo de no abarcar las
especificidades de cada circunstancia o nacién. No obstante, asumien-
do el riesgo, y dentro de lo que seria una concepcién amplia y debatida,
ésta podria definirse como el cuerpo de personas especializadas con
las que debe contar toda comunidad politica moderna para realizar las
funciones de gobierno.?

Este cuerpo de funcionariocs con formacién o especializacién en

! Tomado parcialmente de Pilar Fabregat Romero y Carlos Uranga Cogollos, “La seleccién
de personal en la administracién puiblica: el mito del administrador educado”, Revista Interna-
cional de Ciencias Administrativas, Bruselas, vol. 57, nam. 2, junio de 1991, p. 119.

2 Enciclopedia Internacional de Ciencias Sociales, Madrid, Aguilar, 1968, t. 4, pp. 50-55.
Véase Maria del Carmen Pardo, “Neutralidad e compromiso politico de los funcionarios pablicos
en México”, en Victor Bravo Ahuja (coord.), Ensayos sobre la modernidad nacional. Tendencias
contempordneas de la administracion publica en México, México, Diana, 1989, pp. 19-44.
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ciertas tareas resultaria necesario en paises modernos que aspiran
a incluir y fortalecer esquemas democréaticos en el ejercicio del poder.
Sin embargo, a la luz de los cambios profundos a los que han asistido
las sociedades a partir de la década de los ochenta, esta conviccién
parece haberse sometido a serios cuestionamientos, justamente frente
a los retos de las reformas estructurales que fomentaron decididamen-
te el retiro del Estado y acabaron de poner en entredicho la funcién
publica como coadyuvante en ese cambio.

En los paises donde el servicio civil de carrera nunca ha existido
de manera estructurada para toda la administracién publica, ni la
conviceién de que su profesionalizacion se debiera incorporar como un
propdsito explicito dentro de las reformas estructurales, como es el
caso de México, obviamente este aspecto no sélo no se cuestiond sino
que, aunque resulte paradéjico, lo dnico que se hizo fueron algunas
timidas menciones acerca de que seria importante contar con un sis-
tema de carrera como requisito, primero, de profesionalizacién vy, se-
gundo, para el aceleramiento de la pretendida modernizacién.

Lo que si puede afirmarse es que existe una tendencia general
identificada con politicas que se mantienen a distancia de las soluciones
propiamente “administrativas” al enfrentar una situacién que puede
ir desde la contraccién hasta la crisis econémica, argumentando que
un gasto publico abundante drena los recursos disponibles en mayores
proporciones que en décadas anteriores. Como sefnala un lidcido analista
de estos temas, administrar es menos divertido en un momento de des-
aceleracion del crecimiento y de reduccién del gasto publico.?

Estanueva estrategia integra componentes que en mayor o menor
medida aparecen en los diferentes procesos de reforma o revisién de
los esquemas de la funcién publica. Estos componentes tienen como
denominador comun el retiro del Estado y la disminucién de sus apa-
ratos de gobierno y se hacen mas visibles en la medida en que comienza
a existir un verdadero servicio de carrera administrativa.

La revalorizacién de la eficiencia

El primero de estos componentes seria la incorporacién de la eficiencia
como criterio rector y el desplazamiento de la experiencia y hasta la

3 Guy L. Peters, “La moral en la funcién publica”, Revistu Internacional de Ciencias Admi-
nistrativas, Bruselas, vol. §7, nim. 3, septiembre de 1991, p. 127,
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intuicidn, las cuales, como factores de cambio, parecieron bastar en
épocas pasadas. Esta orientacién se basa en el enfoque del “nuevo
managerismo” 0o management publico, cuyos objetivos, aunque parecen
simplistas, en realidad no lo son: conocer qué es lo que la administra-
cién publica tiene que hacer e identificar a las personas que deban
hacerlo.

El nuevo managerismo aparece como alternativa frente al predo-
minio juridico de la administracién piblica que, de acuerdo con sus
defensores, debe quedar reducido a lo que es su Ambito légico de ac-
tuacién: “la superestructura de un sistema de funcionamiento necesa-
ria para garantizar los derechos y las libertades del ciudadano. Un
medio para formalizar las decisiones”.*

Sin embargo, una de las limitantes que de inmediato se le sefial6
a este nuevo enfoque fue que, para los ciudadanos, la primera y casi
dnica garantia de la actuacién de esa administracién era la eficiencia,
esto es, que se cumpliera con sus objetivos utilizando sélo los recursos
necesarios y durante un periodo relativamente corto, “lo que obligaria
a considerarla como un todo homogéneo, reforzdndose el concepto de
que es un bien en si misma, cuando lo que realmente tiene valor son
los fines y los objetivos que como organizacién social debe cumplir”.5

Junto con estos principios se ha ido introduciendo en la cultura
de las organizaciones publicas el de la consideracién del ciudadano
como cliente, haciéndose énfasis en aspectos que hasta hace pocos afios
no se calificaban como relevantes, ademads de haberse tenido que re-
conocer que el papel de éste ha cambiado radicalmente al pasar de una
posicién pasiva, como sujeto receptor de bienes y servicios publicos, a
una activa, donde hace valer derechos en términos de sus obligaciones:

lejos de los términos de subdito, administrado o usuario, el ciudadano,
en cuanto consumidor que paga —directamente o mediante impuestos—
los bienes y servicios que le proporciona la administracién y que contri-
buye adema&s a legitimar con su voto los gobiernos democraticos, se
convierte en el centro en torno al cual gira la actividad de las organiza-
ciones publicas.6

4 Fabregat Romero y Uranga Cogollos, op. cit., p. 124.

5 Ibidem, pp. 124-126.

§ Ernesto Carrillo Barroso, “La modernizacién de las administraciones publicas ante la
integracién europea”, en Mauricio Merino (comp.), Cambio politico y gobernabilidad, México,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Piblica, 1992, p. 9.
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La funcién publica se politiza

El segundo componente hace referencia a la politizacién creciente de
la funcién publica. En términos generales, este componente se traduce
en el hecho de que la alta burocracia va a responder cada vez mas
a las orientaciones de los mandatos del ejecutivo, impidiendo con ello
una sana discusién de la pertinencia de las politicas que se intentan
poner en marcha. De manera atin mas evidente, en paises en los que
existe un servicio civil, que por definicién deberia ser auténomo (aun-
que siempre teniendo una influencia politica), los politicos conserva-
dores responsables del poder ejecutivo en los paises industrializados,
e incluso en el gobierno socialista de Francia, “empezaron a poner en
duda la capacidad de los funcionarios de carrera para aplicar sus au-
toproclamados programas de reforma estructural”.’ De ahi que se em-
pefiaran en querer controlar mas directamente a los funcionarios res-
ponsables de la aplicacién de la “reforma”. Una de las manifestaciones
mas evidentes de ese control fue la utilizacién del recurso de nombra-
mientos politicos para puestos tradicionalmente reservados a la fun-
cién publica permanente.

El sector privado es mejor administrador

El tercer componente hace alusién a presentar al sector privado como
ejemplo de “buena administracién”. Esta tendencia no resulta tan no-
vedosa, no obstante, ha tomado nuevo impetu a pesar de la insistencia
y de las repetidas afirmaciones por parte de los estudiosos en el sentido
de que ambos sectores son diferentes y que, por consiguiente, sus pro-
cesos de toma de decisiones y direccién son también de naturaleza
distinta. Una de estas caracteristicas que los distinguen es que el sector
privado trabaja con retribuciones directamente ligadas con el mérito.
HEste criterio en el sector piblico, sobre todo donde hay esquemas de
servicio civil de carrera, se acompana del de la antigiiedad, no sélo
relacionada con los afios en el servicio sino también con la posibilidad
de haber acumulado experiencia. De igual manera, el gran énfasis en
el trabajo y rendimiento individuales atenta contra las practicas de la

7 Peters, op. cit., p. 126.
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sindicalizacién fuertemente arraigadas, por ejemplo, en paises como
Estados Unidos y Gran Bretaifia.

La integracion econémica exige cambios

El cuarto componente tiene que ver con la presién internacional para
firmar acuerdos e integrar bloques econémicos. Esta tendencia atrae
a funcionarios comprometidos con la idea de un Estado mucho menos
intervencionista y en el que las agencias centrales son desplazadas por
otras que desarrolien un mayor grado de especializacién.? En afios
recientes, en México se crearon o transformaron instituciones regula-
doras a fin de dotarlas de mayor autonomia (como son los casos del
Banco Central, los Tribunales Agrarios, la Comisién Nacional de Com-
petencia, el Instituto Mexicano de Propiedad Industrial y el Sistema
Nacional de Promocién Externa de la Inversién Extranjera). Esto se
hizo a partir de una revaloracién tanto de los derechos de propiedad
privada como de las normas regulatorias, asociadas, por ejemplo, a la
suscripcién al GATT y a los tratados de libre comercio.?

La funcién publica mexicana a la luz de las de paises
con sistemas de servicio civil de carrera

Se puede argumentar que no es facil contrastar experiencias cuando,
en un caso, no existe un servicio civil permanente para toda la admi-
nistracién publica y en los otros, como son los de algunos paises euro-
peos, si existen estos sistemas (en especial Francia y Gran Bretaiia), al
igual que en Estados Unidos. Sin embargo, considero que es un ejercicio
valido en la medida en la que en los andlisis sobre la ausencia del
servicio civil en México se han incluido sistematicamente estas expe-
riencias como ejemplos de la viabilidad para incorporarlo, ademas de
que se les entendia como una especie de condicién sine qua non para
la profesionalizacién que reclama cualquier pais que se precie de o as-
pire a ser moderno.!Y No obstante, también es cierto que la particula-

& Véase el trabajo citado de Ernesto Carrillo Barroso.

9 David Ibarra, “La pareja del siglo”, Nexos, México, nim. 206, febrero de 1995, pp. 39-49.

10 Véage “El servicio pablico”, en Antonio Argiielles (ed.), Retos y propuestas, México, Fun-
dacién Cambio XXI-Luis Donaldo Colosio, 1994, pp. 50-66.
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ridad del sistema politico mexicano o su especificidad han sido argu-
mentadas en el sentido de la necesidad de introducir un sistema de
funcién publica estable, pero adecudndolo a las caracteristicas de dicho
sistema.

La funcién publica mexicana

La primera dificultad para circunscribir y analizar el tema de la fun-
cién pablica en México se presenta en relacion con la multiplicidad de
términos que la identifican en la legislacién. La Constitucién se refiere
a funcionarios y empleados en los articulos 110 y 111, y a servidores
publicos y cargos de confianza en el 123. Por su parte, la Ley Federal
de Trabajadores al Servicio del Estado, reglamentaria del aparta-
do B del mismo articulo 123, divide a estos trabajadores como de base
y de confianza. Y es precisamente este elemento el que destaca la le-
gislacién vigente (que delinea el régimen juridico de la relacién entre
el Estado y los funcionarios publicos) al disponer, en el articulo 8°, que
los trabajadores de confianza queden excluidos de las disposiciones
relativas a los de base, resultando asi que, en principio, el calificativo
de trabajador de confianza coincide con el de funcionario publico.

Esta situacién permite deducir que los funcionarios o empleados
de confianza en términos genéricos no tienen un estatuto juridico pro-
pio, ni tampoco estabilidad en el empleo. Sin embargo, la fraccién XVI
del apartado B del articulo 123 constitucional les garantiza medidas de
proteccién al salario y beneficios derivados del régimen de seguridad
social. Por esta razén, si les es aplicable la Ley del Instituto de Segu-
ridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado. Por ultimo,
el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje, que conoce de los con-
flictos entre el Estado y sus trabajadores (Ley de Responsabilidades
de los Funcionarios Piiblicos de la Administraciéon Publica Federal y
la fraccién XII del articulo 123 constitucional), se ha pronunciado am-
pliamente sobre la situacién de los empleados de confianza y algunas
disposiciones contienen elementos comparables con los que, en princi-
pio, servirian para una definicién de funcionario publico.

La confusién se hace aiin mayor cuando la legislacién y los estu-
diosos de estos temas se refieren a “funcionarios y servidores piblicos”,
tanto si son responsables de puestos en el ambito ejecutivo de gobierno
como si pertenecen al poder legislativo y judicial. La entrada en vigor
de la Ley de Responsabilidades para los Funcionarios de la Adminis-

283



Maria del Carmen Pardo

tracién Publica Federal permite la identificacién de los funcionarios
en los altos puestos de la administracién central o paraestatal que, en
estricto sentido, serian los inicos funcionarios.

Otro de los elementos que complican el analisis de la funcién pa-
blica en México es el hecho de que no existe una clara relacién entre
la formacién universitariay la carrera profesional en la administracién
piblica. Esto se explica, en buena parte, por la inexistencia de un
servicio civil de carrera, pero también porque no hay correspondencia
entre el puesto en el servicio publico y la organizacién de alguna es-
pecialidad o carrera;!! asi, para ser funcionario no se requiere una
formacién especifica. Por otra parte, la incorporacién a puestos altos
y medios no se sustenta en el hecho de ser funcionario, y el ascenso no
esta ligado al mérito o a la antigiiedad.!2 Podria decirse que, en térmi-
nos generales, la mayor parte de quienes han ocupado cargos de alto
nivel han hecho una carrera universitaria y que, hasta hace unos afios,
la licenciatura maés frecuente era la de derecho y la estudiaban en la
Universidad Nacional. Sin embargo, identificar cudl es el trayecto de
un funcionario a partir de su formacién profesional resulta imposible.

Lo que si se estd analizado , y a partir de lo cual se pueden derivar
algunas conclusiones, es que el paso por los centros de educacién su-
perior ~hasta hace algunos afios, piblicos— imprimié entre los inte-
grantes de las diferentes generaciones una cohesién importante en
torno a valores que posteriormente se manifesté en la manera de hacer
politica. De ahi que se pueda afirmar que, en México, el principio de
la independencia de los funcionarios respecto a la politica es una si-
tuacién que se antoja muy dificil de lograr. Un analista de la compo-.
sicién y comportamiento de estos grupos decia que la Escuela Nacional
Preparatoria y después la UNAM se convirtieron en el terreno propicio
para aprender y experimentar el ejercicio politico-administrativo.?

Las tendencias més recientes a partir de la llegada al poder de
los gobiernos identificados con propésitos modernizadores y sustenta-
dos en las llamadas propuestas neoliberales (De la Madrid y Salinas)
indican que los funcionarios de alto nivel ya no necesariamente hicie-
ron sus estudios en derecho ni en universidades publicas, sino que
cursaron estudios més orientados hacia la esfera empresarial, en uni-

11 Ibidem, pp. 31-46.

12 Como excepcién a esa regla existen dos sistemas de carrera administrativa, el servicio
exterior y la administracién de los procesos electorales.

13 Roderic Ai Camp, Los lideres politicos en México, México, Fondo de Cultura Econémica,
1983.
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versidades privadas y con posgrados en el extranjero, principalmente
en Estados Unidos, pero cuya incidencia en la politica fue tanto o mas
intensa de la que habian tenido los funcionarios de gobiernos anterio-
res que compartian la idea de un Estado abiertamente interventor.

Se reconoce también como rasgo distintivo de la funcién puablica
en México el cambio de élites burocrdticas a partir del relevo sexenal.
Esta caracteristica normalmente se ha esgrimido como ventaja, al se-
fialar que esta situacién imprime cierta flexibilidad que no podria darse
de existir un sistema de carrera como los que hay, por ejemplo, en Eu-
ropa. También, a partir de los dos 1iltimos gobiernos, ya no puede ar-
gumentarse que el cambio sexenal impida la continuidad necesaria
para consolidar proyectos politicos, ya que ambos gobiernos compartie-
ron las bases de un nuevo modelo econémico que determiné el quehacer
gubernamental en muchas esferas, entre otras, el que se refiere la fun-
cién publica.

Hasta la década de los ochenta, para ingresar a los altos puestos
de la administracién piblica mexicana habia que formar parte de gru-
pos politicos que aunque fueran distintos, sus divergencias cabian en
un amplio espectro arropado por la herencia de la Revolucién mexica-
na. El ingreso se facilitaba si se pertenecia a la llamada “familia revo-
lucionaria”, que no se entendia como membresia sino como un conjunto
al que lo unian lazos familiares o de amistad, y cuya legitimidad se
sustentaba en la participacién en la lucha armada y en la construccion
del México posrevolucionario a partir de los ideales de igualdad y jus-
ticia social. Sin embargo, esa situacién se ha visto modificada al plan-
tearse un nuevo modelo de Estado que toma distancia de ese credo
revolucionario y provoca la primera fractura de ese sélido grupo, con-
figurandose una oposicién que intenta retomar las banderas del mito
fundacional de la Revolucién.

Mientras la alta burocracia se nutria de miembros de ese grupo
cerrado, la militancia en el partido oficial tenia sentido. Esto también
se fue modificando y, desde los afios ochenta, en el ascenso burocratico
fueron menos importantes la pertenencia al PRI y una militancia com-
prometida.* Sin embargo, el nuevo grupo de funcionarios que llegé
a las altas esferas de la administracién tuvo la responsabilidad del
disefio del proyecto politico, y la asumié de tal manera que parecié no

14 Ygase el trabajo de Rogelio Hernandez que resume propuestas hechas por él en otros
articulos, “Les cadres supérieurs de 'administration publique mexicaine”, Revue Frangaise d’Ad-
ministration Publigue, Paris, nam. 70, abril-junio de 1994, pp. 263-270.
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hacerle falta el concurso de otros sectores de la burocracia, ni el de
otros grupos sociales.

Otras experiencias

Al analizar las experiencias de paises que cuentan con un servicio civil
de carrera se puede apreciar que el arribo al poder de gobiernos que
propugnaron por el establecimiento de un Estado menos interventor
(para lo que la inmediata consecuencia era contar con aparatos admi-
nistrativos mucho mas compactos) significé una oleada muy importan-
te de criticas tanto a estos sistemas como al papel de la funcién pablica
en la administracién y disefio de politicas publicas. Sin embargo, al
contrastar estas experiencias con la mexicana, donde no se cuenta con
un sistema integrado de servicio civil de carrera, lo paradgjico es que
también se encontraron cuestionamientos implicitos en la funcién pu-
blica en términos del proyecto de reforma estructural, al tiempo que
se argumentaba su necesaria profesionalizacién para poder hacer fren-
te a los imperativos de la época, por ejemplo, a los derivados del fené-
meno de la integracién econdémica, esto es, a los de 1a modernizacién.

El sistema inglés

En el caso de Gran Bretafa, ejemplo casi paradigmatico de un sistema
eficaz, la funcién publica tal como se conoce hoy dia es resultado de un
largo proceso histérico y estd ligada de manera determinante al régi-
men politico, es decir, a una cierta concepcién del régimen parlamen-
tario. No es el resultado de una sola reforma sino el producto de apor-
taciones sucesivas que arrancan desde finales del siglo XVIII hasta casi
finales del XIX. Surge como una reaccién a una administracién piblica
que en el siglo XVIII se caracterizé por sus innumerables abusos: los
nombramientos hechos con base en un sistema patrimonialista que
privilegiaba el favor concedido al funcionario en lugar del mérito, la
venta de “oficios”, en fin, “no existia una relacién necesaria entre la ca-
lificacién, el nombramiento, el empleo y la remuneracién”. 16

15 Daniéle Loschak, La fonction publique en Grande-Bretagne, Paris, pUF, Dossiers Thémis,
1972, pp. 7-8.
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En ese momento de la vida institucional de Gran Bretafia no se
puede hablar de un servicio civil de carrera propiamente dicho, puesto
que le faltaban los elementos esenciales que lo definen: no habia un
criterio \inico con el que las distintas unidades administrativas reali-
zaran las tareas de reclutamiento, empleo y remuneracién. Las funcio-
nes de la administracién no estaban diferenciadas de las politicas; las
mismas personas se ocupaban de ambas responsabilidades. Finalmen-
te, no existia la permanencia en el puesto, que no nada méas repercutia
en la falta de seguridad en el empleo sino en la imposibilidad de con-
servarlo cuando hubiera cambio en el gobierno. Es hasta finales de ese
siglo cuando se empieza a dar la alternancia de partidos en el poder
y que se plantea el problema de la permanencia de los funcionarios.

La respuesta para ese problema implic6 una distincién entre la esfera
administrativa y la politica, dictada por un solo propésito, disminuir el
poder de la Corona que se gjercia esencialmente por dos vias: la desig-
nacién de los administradores para los gobiernos locales y la aceptacién
para que los parlamentarios ocuparan puestos administrativos.'6

El servicio civil en Gran Bretafia nace de la idea de acabar con
esas practicas, decretando la incompatibilidad entre la funcién politica
yla administrativa. La serie de reformas llevadas a cabo en este sentido
tuvieron un motivo esencialmente politico, puesto que se trataba de
restablecer el equilibrio de poderes y de fortalecer la independencia
del legislativo y, de manera menos directa, quitarles a los ministros
una parte de sus obligaciones administrativas, cuando las politicas se
volvieran muy absorbentes. Es decir, de establecer las bases de una
funcién publica no politica y mas eficaz. En los albores del siglo XIX,
la funcién publica, el civil service, se convirtié en una entidad distinta,
al servicio del gobierno en el poder y protegida de los efectos producidos
por las crisis ministeriales, gracias a su cardcter apolitico. Los vestigios
que quedaron de las antiguas practicas fueron desapareciendo en la
medida en que se consolidaba el sistema politico, hasta introducir
la responsabilidad ministerial, “que condiciona una cierta concepcién
de funcién piblica: conforme los ministros van siendo responsables
frente al Parlamento de los departamentos que dirigen, estan obliga-
dos a asumir también la responsabilidad de los actos de los funciona-
rios que estdn bajo sus érdenes”.l’

16 tbidem, p. 8.
17 Ibidem, pp. 9-10.
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La tarea esencial de los funcionarios de carrera es la de asistir
a los ministros, esto es, a los hombres politicos. Desde el punto de vista
del paradigma weberiano, los funcionarios debian tener un elevado
grado de formacién y experiencia que les facilitara llevar a cabo su
trabajo, lo que permitiria diferenciarlos de los politicos que carecian
de tales cualidades. Esta explicacién no se adecué nunca a la alta fun-
cién publica britdnica; no se seleccionaba a los integrantes en funcién
de sus conocimientos técnicos sino porque eran destacados universi-
tarios en las esferas cldsica o humanista. De hecho, los funcionarios
britdnicos han cultivado una tradicién de desdén por la preparacién
formal en su trabajo, considerando mds importante el aprendizaje por
medio de la accién y no reconociendo la experiencia més que en una
forma limitada. Lo anterior ha sido resultado de 1a fuerte movilidad
que ha existido entre puestos y agencias administrativas,!8 y por
lo que “se reconocia como cualidad de mayor prestigio tener capacidad
para aprender riapidamente una materia, que haber dominado ya
otra”.1%

Han sido diversas las explicaciones que se han dado para justificar
el contraste entre el modelo ideal weberiano y el mundo del funciona-
riado superior britanico. Entre las razones que se pueden mencionar
estdn el desprecio que se tiene en la cultura britanica por el conoci-
miento técnico, el predominio que han tenido escuelas como Oxford
y Cambridge sobre la burocracia, las alianzas de clase favorecidas por
instituciones como el civil service, y el predominio en la sociedad bri-
tanica de valores aristocraticos.20

El prestigio y el status social de la funcién piblica britédnica se
basaron en preciarse de que ésta era una profesién en la que se selec-
cionaba y promovia a sus miembros en funcién del mérito, y sin que
existieran interferencias o preferencias resultado de militancia parti-
dista, lo que no impedia que se actuara de manera sesgada en favor
del gobierno electo, esto es, no necesariamente en forma neutral. Los
ministros dependian de la burocracia en lo relativo a sugerencias y
asesoria en materia de politicas piblicas, y su autonomia era tal, que
los politicos britdnicos no interferian en decisiones que competian al

18 Tomado parcialmente de Graham K. Wilson, “Perspectivas de la funcién piblica en Gran
Bretana, ;Major al rescate?”, Revista Internacional de Ciencias Administrativas, Bruselas,
vol. 57, nam. 3, septiembre de 1991, p. 11.

19 Citado por Hugh Heclo y Aaron Wildavsky, “The Private Government of Public Money”,
en Graham K. Wilson, op. cit., p. 11.

20 Ibidem, pp. 11-12.
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personal del civil service: “a cambio de satisfacer muchas de las nece-
sidades administrativas y politicas de los ministros, la alta funcién
publica habia mantenido su prestigio de profesién auténoma respecto
del control exhaustivo de sus tradiciones y practicas por parte de los
politicos a los que habia servido”.2!

Las criticas al funcionariado en Gran Bretafia se intensificaron
a partir de los afios sesenta, y fueron ocasionadas, en términos gene-
rales, por la preocupacién de que el poder habia pasado a la adminis-
traciény, particularmente, alos funcionarios de alto nivel. Esto provocé
la creacién de un comité ad hoc para estudiarlo y cuyo resultado, muy
controvertido, el Informe Fulion, se resumié en una severa critica a
los administradores generalistas, a quienes en dicho informe se les
calificé de amateurs, esto es, “mal preparados para ejercer las tareas
que les encomendaban. Ademas de que por su status y la manera en
la que se reclutaban, constitufan una ‘casta’ cerrada, aislada tanto de
los agentes que estaban bajo sus érdenes como del mundo exterior con
el que tenian muy poco contacto”.22 Posteriormente, estas criticas se
centraron en el aspecto de la imparcialidad. El papel preponderante
de asesoria de la alta funcién pablica implicaba una influencia deter-
minante de los funcionarios sobre las decisiones politicas, a las que se
decia le imprimian su visién, perdiendo con ello la supuesta imparcia-
lidad que debian mantener. Durante los afnos setenta se vivié el punto
m4s algido de esta discusién, cuando una minoria de un comité de los
representantes de los gobiernos locales presenté un informe en el que
se atacaba al servicio civil por intentar llevar adelante su propio pro-
grama politico.28

A pesar de estos embates, se siguié pensando que la carrera ad-
ministrativa britdnica era capaz de enfrentar los retos que la época le
presentaba; de ahi que hasta finales de los setenta los cambios que se
le hicieron fueron menores, aunque se llegé al punto de argumentar
que las recomendaciones del Comité Fulton se vieron saboteadas por
la alta funcién publica, acusacién que nunca fue aceptada ni probada.
Lo que si es evidente es que, al igual que en otros paises, las nuevas
técnicas propuestas por la corriente del management tuvieron cierta
influencia en el analisis de las politicas publicas, lo mismo que el im-
Perativo de lograr mayor eficacia, lo cual permitié que aparecieran

—

21 Ibidem, pp. 12-13.
22 Loschak, op. cit., p. 2.
%3 Wilson, op. cit., pp. 15-16.

289



Maria del Carmen Pardo

fisuras en el monopolio que hasta entonces tenian los funcionarios
permanentes. La primera manifestacién de esta situacién se ejempli-
fica con la creacién, por parte del gobierno conservador encabezado
por el primer ministro Edward Heath (1970-1974), del Grupo de Es-
tudios de Politica Central (GEPC), integrado por funcionarios pero tam-
bién por politicos designados y por hombres de empresa. Un segundo
paso en esta misma direccién fue la creacién, por parte del gobierno
laborista de Callaghan (1976-1979), de una Policy Unit, para que el
gobierno contara con una asesoria “mas partidista”.

Pero es hasta que llega al poder el gobierno conservador de Mar-
garet Thatcher, cuando la funcién piblica britanica se vera sometida
a un severo cuestionamiento. Los thatcheristas estaban convencidos
de que, para llevar adelante su programa politico, la élite burocratica
no significaba un apoyo sino que era un obsticulo. El primer ataque
lo concretaron en relacién con el nimero de funcionarios; la reduccién
de la administracién y la contraccién de la funcién piblica parecian
ser clave para la recuperacién econémica,? ademds de que se consi-
deraba que este grupo gozaba de una posicién de privilegio que, en
momentos de contraccién econémica, resultaba inaceptable.

En sintesis, se puede decir que Margaret Thatcher intentd invertir
el equilibrio existente entre el trabajo de asesoria que mayoritaria-
mente hacian los funcionarios de carrera y los puestos en los que se
exigia capacidad de gestién. Esta alteraci6n la planteaba en dos sen-
tidos, primero, a partir de la introduccién de cambios en la cultura del
funcionariado inglés con base en las nuevas corrientes que subrayaban
la capacidad directiva y de articulacién en detrimento de la consultiva
y de anélisis de las politicas. Y, segundo, mediante cambios institucio-
nales. De ahi que decidiera suprimir el Grupo de Estudios de Politica
Central (GEPC) y se reforzara el papel de la Policy Unit, conlaintencién
clara de garantizar que se tuvieran en cuenta opciones que estuvieran
muy préximas a su linea de pensamiento. Posteriormente, introdujo
el programa denominado Next Steps, con el propésito de generar tra-
bajo en agencias mas auténomas que garantizaran mejores niveles de
eficiencia al estar fuera del entorno de las agencias centrales. Esta
idea coadyuvaba en el interés de servir al “cliente”, tendencia general
apuntada pérrafos arriba.

Esta ola de criticas cede a partir del relevo de Margaret Thatcher

24 Durante los gobiernos thatcheristas los funcionarios pasaron de 700 000 a 590 000; ibidem,
pp. 23-24.
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en 1990. En el animo del actual primer ministro, John Major, esta
presente la idea de que el servicio civil no puede verse relevado, lo que
significa que esta siendo mucho mas receptivo a las ideas y trabajo de
asesoria del alto funcionariado. Es mas, “la caida de Thatcher suscité
serias dudas sobre la conveniencia de apoyarse en un coro de asesores
personales” ?

En la actualidad, el programa Next Steps continda teniendo el
apoyo tanto del gobierno como de los parlamentarios laboristas, a causa
delinterés compartido sobre temas relativos al aparato administrativo
en lo que respecta a la inclusién de “agencias” que tengan mejores
posibilidades de respuesta, aunque se tendrian que enfrentar proble-
mas que estdan ya a la vista —por ejemplo de indole laboral— al pre-
sentarse un tratamiento diferente para los érganos centrales y las
agencias. El problema bésico del concepto de agencia es la dificultad
de conjugarlo con las practicas constitucionales, por ejemplo, en rela-
cién con el tema de la responsabilidad ministerial, que ocupa un lugar
central en la teoria y practica constitucionales britanicas.

El sistema francés

El caso francés constituye un ejemplo en el que la nocién de servicio
civil toma cuerpo a partir de la evolucion histérica y del propio sistema
politico, en el cual el Estado constituye uno de los ejes fundamentales
de la vida politica y social, pero al que justamente en esa evolucién se
le han ido estableciendo limites. Por ello, la concepcién francesa de la
funcién publica consiste en considerarla

una actividad de interés general ejercida en nombre [de] y para los
ciudadanos. Ella requiere, entonces, de titulares con una calificacién
técnica y de aptitudes morales que le den una especificidad en rela-
cién con otras funciones. La funcién piblica no es el ¢jercicio de un oficio
ordinario, es una funcién social, una especie de magistratura. El funcio-
nario estd antes que nada al servicio de los ciudadanos, pero es también
agente del Estado y, por ende, participa, aunque de manera modesta, en
la consolidacién y superioridad del Estado.26

———

25 Ibidem, p. 26.
% Serge Salon y Jean Charles Savignac, Fonction publique, agents de l’Etat, des collectivités

locales et des grandes services publiques, Paris, Dalloz, 1976, p. 7.
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Esta concepcién centrada en la evolucién histérica y politica de
la sociedad francesa se sustenta en el principio de la independencia
de los funcionarios respecto al poder politico, y forma parte del debate
francés desde el siglo pasado, al mismo tiempo que de la discusién
acerca de quitarle a la administracién su impunidad. La administra-
cién piblica estuvo dominada por el espiritu napolednico, en el que el
“jefe de servicio” ejercia una autoridad prdcticamente absoluta. Deter-
minada, sin controles, el reclutamiento y desarrollo de los funcionarios,
asi como las sanciones. El Consejo de Estado veia estas decisiones como
“actos administrativos” que no podian dar lugar a un recurso conten-
cioso. Esta posicién la cambia el Consejo a partir de 1900, cuando
establece principio de que el poder de revocacién del que disponia un
jefe de servicio tenia que ser ejercido sélo por razones que tuvieran que
ver directamente con dicho servicio.

Se consideré que la independencia de los funcionarios respecto
del poder politico no podia quedar asegurada sino “mediante reglas
que garantizaran al menos la igualdad en el acceso a los empleos pi-
blicos, la continuidad y la posibilidad de hacer una carrera. El conjunto
de estas reglas constituye el status, que es el término de una larga
evolucién de la concepcién francesa de la funcién publica”,?” y establece
a la vez las obligaciones y las garantias de los funcionarios. Ademas
de este estatuto general, existen otros que norman “cuerpos particu-
lares”, como el de los funcionarios de correos, de la marina y de la
Judicatura, entre otros.

El sistema de servicio civil de carrera francés estd cimentado en
torno a la nocién de “carrera”. El individuo elige una profesién que se
vincula directamente con un “servicio administrativo” que lo compro-
mete con una carrera en la funcién publica. La vida profesional del
funcionario se organiza, como se menciond, de acuerdo con reglas ge-
nerales de naturaleza impersonal (mucho mas cercanas ala concepcién
weberiana), que buscan garantizar laigualdad y protegerlo frente a de-
cisiones arbitrarias de sus superiores. De esta manera, los funcionarios
se seleccionan por oposicidn, la formacién es general, la promocion estéa
en funcién ciertamente de la antigiiedad (aunque también intervienen
criterios como el del rendimiento) y las retribuciones aumentan en fun-
cion de una escala preestablecida.

En la actualidad, estos principios estén siendo severamente cues-

27 1bidem, p. 8.
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tionados. Se intuye que la funcién pablica presenta sintomas de enve-
jecimiento que no podran remontarse y que laincapacitardn para hacer
frente a losretos de lamodernizacién que, en este caso, estarelacionada
muy directamente con la integracién europea. En este ejemplo las cri-
ticas han tomado dos vertientes: se le acusa de haberse convertido en
un poder tecnocratico y de que este poder la ha llevado a perder el
sentido social de su mision. 28

A partir de los afios setenta, el presidente Giscard d’Estaing em-
pieza a establecer lazos de lealtad en torno a relaciones méds de cardcter
personal. Esto se vio favorecido por el hecho de que los funcionarios
empezaron a darse cuenta de que la suerte de sus carreras politicas
estaba cada vez mas estrechamente vinculada al resultado en las elec-
ciones presidenciales, lo que los obligaba a legitimar sus carreras mas
en lealtades partidistas que en la propia nocién de carrera, que habia
sido el eje de la funcién publica francesa.

Por otra parte, la presién cada vez mayor de la ciudadania a la
que la administracién sirve estd exigiendo al funcionario publico acti-
tudes distintas; ahora se ven obligados a explicar y a justificar sus
acciones. “Entre la neutralidad y el servicio dedicado al cliente, los
funcionarios franceses buscan un nuevo objetivo social, al tiempo que
la ideologia del ‘repliegue del Estado’ devalia su imagen y se les pre-
senta como un grupo muy privilegiado, cuya carencia de dinamismo
es un drenaje inuatil de recursos administrativos.”?” Un cambio notable
en este sentido es que la relacién con el cliente esta vinculandose al
criterio de productividad, el cual introduce diferencias en las retribu-
ciones y recompensas para los funcionarios. El problema que se pre-
senta de inmediato es que la diversidad de las demandas se enfrenta
a un sector en el que la uniformidad fue una de sus reglas.

La llegada del gobierno socialista no modificé la situacién de los
funcionarios, el repliegue estatal continué y desde 1983 el gasto admi-
nistrativo ha descendido como proporcién del PNB. También la supre-
sién de empleos piiblicos ha sido consecuencia directa de esto, pero la
funcién publica se ve afectada, ademas, por otras causas: los jévenes
franceses estan mas tentados a ingresar a las filas del sector privado.

—

_28 Un importante indicador de esta situacién es que para el concurso de ingreso a 1a Escuela
Nacional de Administracién, en 1989, se ofrecian 96 vacantes, y de los 1 161 aspirantes al con-
curso, s6lo se presentaron 777 al examen escrito. Nicole de Montricher, “La funcién publica en
Francia: problemas y perspectivas”, Revista Internacional de Clencias Administrativas, Bruselas,
vol. 57, nam. 3, septiembre de 1991, p. 70.

» Ibidem, p. 70.
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Una practica arraigada en la administracién francesa era el intercam-
bio de posiciones entre el sector piblico y el privado, el pantouflage.
La situacién actual es que los funcionarios se van al sector privado,
pero ya no regresan.

Otro elemento que complica ain m4as el panorama es el reto que
representa la unidad eurcpea. Los concursos para posiciones guber-
namentales deberéan abrirse a los europeos, estipuldndose las restric-
ciones en un decreto aprobado en 1980. De esta manera, la competencia
se intensifica, pero también porque se abrié a la local, esto es, a los
funcionarios de agencias territoriales.

Frente a esta situacién, los esfuerzos se encaminan a tratar de
reencauzar la funcién piblica sobre nuevas bases; esto es, hacer una
seleccién de individuos con habilidades y destrezas de mayor grado de
especializacién. Para ello, hay toda una reorientacién en los programas
de formacién continua; el primer ministro Michel Rocard sefialaba
que en el desarrollo masivo de la formacién continua se encuentra el
nucleo de toda politica de renovacion de la funcién publica.

También estd siendo cuestionado el cancepto cldsico de la admi-
nistracién francesa (weberiano) de que los servicios son eficientes pues
operan de acuerdo con la ley. Este postulado ha sido refutado a partir
del de la direccién flexible, tomandose como ejemplo al sector privado.
Sin embargo, se sabe que en la administracién pudblica el escenario se
vuelve mucho més complejo; de ahi que lo que se busca es “devolver el
sentido a la carrera de funcionario, lo que supone buscar métodos donde
la eficacia de la ley y 1a calidad de la direccién no sean factores opuestos
sino que, por lo contrario, se refuercen mutuamente” 3¢

La responsabilidad, entendida en el sentido de rendir cuentas
(accountability), estd en debate, asi como la descentralizacién de la
administracién y la evaluacién. El funcionario tiene que despedirse de
todas las comodidades que le garantizaba la regla de la uniformidad:
el 3 de agosto de 1989, Michel Rocard propuso una politica de amplia-
cién de responsabilidades, aun cuando hasta ese momento la nocién
de progreso habia estado més vinculada a que éstas se suprimieran.

El servicio piblico se estd transformando en una posibilidad para
demostrar méritos individuales, y los criterios de productividad sélo
parecen tener sentido en relacién con la atencién a la comunidad. Se

30 Marie-Christine Henry Meininger, “Le gran chantier de la modernisation: vers le renou-
veau du service public?”, citado por Montricher, op. cit., p. 76.
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intenta trabajar por proyecto de servicio, de manera auténoma, pero
exigiéndose objetivos concretos. El tema de la evaluacién parece tomar
un nuevo impetu dentro de la revision que esta sufriendo la funcién
publica. Se insiste en que la evaluacién no ha encontrado su lugar en
Francia, a pesar de toda la reflexién que en el pasado generé y de la
existencia de una multiplicidad de mecanismos de control. Las dificul-
tades del tema también se complican; siempre sera incierta la natu-
raleza de la tarea de investigacién con propdésitos de evaluacién; los
objetivos son demasiado generales; los criterios ain no han sido defi-
nidos y los funcionarios no llegan a conocerlos con precisién; por iltimo
ha quedado demostrado el caracter limitado que tienen ciertas técni-
cas, como pueden ser las auditorias. Un paso que se ha considerado
importante en la definicién de esta tarea se refiere al poder explicitar
segin qué pardmetros se mediria la productividad.

La funcién publica en Francia tiene, sin embargo, una situacién
de privilegio a partir de la cual se pueden promover sus reformas.
Primero, siempre ha sido la administracién piblica desde donde se
han promovido las grandes reformas,econémicas y sociales; esto per-
mite suponer que, aunque algin partido quisiera que el liderazgo de
la empresa privada se convirtiera en el eje de la transformacién eco-
ndémica, “el sector publico seguiria siendo una reserva y conservaria
su misién de gestionar los servicios publicos frente a la moderniza-
cién”.3! Por otra parte, la funcién pdblica sigue teniendo una enorme
influencia politica. Prueba de ello es que son “funcionarios” los que
ocupan posiciones de muy alto nivel; ademaés de que la Escuela Nacio-
nal de Administracién (ENA) sigue manteniendo su enorme prestigio
y, a partir de los cambios que en ella también se estan dando, no es
remoto que se llegue a considerar como una de las mejores escuelas
europeas de formacién de cuadros superiores. Por ultimo, la funcién
piiblica en Francia mantiene un status muy importante basado en la
influencia que ejerce en la sociedad francesa.

El sistema estadunidense

En Estados Unidos existe un servicio civil de carrera diferente de los
europeos y complejo, puesto que incorpora dos niveles de funcionarios:

31 Ibidem, pp. 80-81.
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los de la administracién federal y los de las administraciones locales.
En este apartado nos referiremos sobre todo a la funcién piblica fede-
ral, entre otras razones, porque ésta fue el modelo de las locales. Al
igual que en los dos casos anteriores, la funcién publica se relaciona
con la evolucién histérica y la consolidacién del sistema politico.

Los estadunidenses adoptaron espontdneamente el sistema de funcién
publica de estructura “abierta”, a causa de una gran desconfianza en la
burocracia. La ideologfa politica y democratica anterior a la puesta en
marcha de este sistema era extremadamente alérgica —como se dice
hoy en dia— a los fenémenos burocraticos. Para los fundadores de Es-
tados Unidos, la administracién era un mal necesario que habia que
reducir al maximo, porque no podia salir nada bueno de ella.32

El ingreso no est4 ligado a la nocién de carrera, de ahi su califi-
cativo de “abierto”.38

La idea de los estadunidenses era que las cuestiones relacionadas
con la administracién piblica, primero, no diferian en nada respecto
de las de la privada; y, segundo, eran cuestiones préacticamente de
sentido comin. Esto es, que podian ser pensadas por casi cualquier
persona. De ahi que no se organizara propiamente una carrera admi-
nistrativa. “Las funciones administrativas eran confiadas un poco a no
importaba guién y siempre por poco tiempo.” Esto queria decir que
los dos principios ligados a los sistemas “cerrados™ la carrera y el sta-
tus, en la concepcién estadunidense fueron rechazados de manera de-
liberada. Estos rasgos, si bien impidieron la constitucién de castas
burocréticas, permitieron una extraordinaria politizacién del sistema.
Por ello, a partir de 1821 se constituye lo que se conoce como el spoils
system, es decir, un sistema en el que el partido triunfador en las elec-
ciones, al llegar al gobierno, nombraba casi a todos los funcionarios de
la administracién. “Este sistema no dio buenos resultados, puesto que
no permitié6 tener funcionarios suficientemente calificados. Noestaban
preparados para llegar a ocupar puestos de responsabilidad sin previa
capacitacién y experiencia, a sabiendas, ademads, de que en las préxi-
mas elecciones podrian dejar a otros sus puestos.”3

32 Frangois Gazier, La fonction publique dans le monde, Paris, Editions Cuyas, 1972, p. 49.

33 Guillermo Kelly, Politics and Administration in Mexico: Recruitment and Promotion of the
Politic-Administrative Class, Institute of Latin America Studies-University of Texas in Austin
(Technical Papers Series, 33), 1981, p. 1.

34 Gazier, op. cit., pp. 48-49.

35 Tomado parcialmente de Grazier, op. cit., p. 49.
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A partir de 1833 se entré a una segunda etapa del servicio civil
en la que se hicieron reformas al sistema existente, sobre todo para
despolitizarlo. Se firmé una importante ley: la Civil Service Act, en la
cual se intenté asemejar el sistema al de los europeos, particularmente
en lo referente al reclutamiento con base en el mérito. Se creé la Co-
misién del Servicio Civil, a la que se le encomendé incluir ese cambio
que, de hecho, significaba una modificacién de fondo del sistema en su
conjunto. A partir de 1920 se inicia una tercera etapa que, con algunas
modificaciones hechas en 1949, constituye el principio del sistema tal
como existe hasta el presente. Esta etapa se caracteriza por un esfuerzo
de organizacién: “esta funcién publica tan poco organizada en sus ori-
genes, que se modificé en algin aspecto, el del reclutamiento, empieza
a organizarse de una manera mucho mds elaborada, pero sin llegar a
adoptar todos los aspectos de la funcién publica de carrera europea”.36
Este esfuerzo organizativo se tradujo, primero, en una clasificacién de
los empleos, en la introduccién de elementos que permitieron una ma-
yor profesionalizacién, cuyo resultado més notable se aprecia en la
diplomacia. El esfuerzo de perfeccionamiento y el énfasis en una mejor
formacién generd, incluso, lo que también en los origenes parecia in-
concebible, un esquema de retiro para los funcionarios.

El sistema, sin embargo, mantiene elementos del esquema origi-
nal, lo que hace al actual una especie de hibrido en el que no todos los
puestos estan clasificados, ni se recluta por mérito en todos los casos.

Existe, entonces, una administracién que se puede definir como compe-
titiva y otra que no lo es. Pero incluso en el interior de la competitiva,
la funcién publica no tiene la caracteristica de estar respaldada por una
carrera; los funcionarios americanos pueden ser despedidos si las nece-
sidades de la administracién asilo requieren. El ir y venir entre el sector
publico y el privado sigue siendo importante en todos los niveles.
Tampoco existe un status de funcionario y, por supuesto, no hay una
gestién centralizada para este sistema.37

La funcién piblica en Estados Unidos tampoco escapé a impor-
tantes criticas, aunque al igual que en los ejemplos anteriores, existe
un movimiento mads reciente en el que se intenta revalorar su papel
en la sociedad estadunidense. Asimismo, los ataques se vuelven mas

—_—

36 Ibidem, p. 50.
87 Ibidem, pp. 50-52.
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abiertos y duros a finales de los afios setenta. El denominador comin
lo siguié constituyendo, casi como en sus origenes, la desconfianza del
pueblo estadunidense respecto al poder administrativo. Las razones
de este creciente desprestigio se incorporaron a un analisis hecho du-
rante el primer afio del gobierno del presidente Bush (1989), para lo
que se constituy6 una comisién ad hoc, conocida por el apellido de quien
la presidia, Comisién Volcker, que se propuso restablecer el prestigio
de la funcién publica estadunidense a partir de la bisqueda de un
mejor equilibrio entre el personal nombrado por el presidente y el de
carrera, procedente en su mayoria del Senior Executive Service (SES),
lo cual significaba, de hecho, la reduccién de los nombramientos pre-
sidenciales. Esta decisién debia ir acompaiiada de un incremento en
las retribuciones de los funcionarios a efecto de mantener y allegarse
alos mas capaces, y a cambio de exigir un mejor rendimiento. El trabajo
de esta comisién tuvo como propésito resolver lo que se identificaba
como una “crisis silenciosa”, que se manifestd, entre otras maneras,
en una alta tasa de jubilacién anticipada que generaba un doble pro-
blema: un vacio dificil de cubrir en cuanto a preparacion técnica y las
dificultades para construir una memoria institucional.

Los funcionarios solicitaban su jubilacién anticipada por varias
razones: sus retribuciones no eran buenas, no existian mecanismos
que vincularan las gratificaciones del SES con la productividad, existia
un sometimiento constante a una feroz critica por parte de log politicos,
pero sobre todo a causa de la practica, cada vez més comun, de alejar
a los funcionarios de carrera de las situaciones en las que se tomaban
las decisiones importantes.3 .

Lallegada al gobierno del presidente Reagan endurecié ain més
la dificil situacién por la que atravesaba la funcién publica estadu-
nidense. Se realiz6é un enorme esfuerzo —como en los ejemplos ante-
riores— por contar, cada vez mds, con individuos leales al presidente
y a su proyecto politico. Para ello, Reagan aproveché la facilidad que
otorgaba un acta de reforma a la funcién piblica elaborada en 1978,
en la cual se permitia una mayor flexibilidad en cuanto a la movilidad
de los ejecutivos del SES, al establecer la posibilidad de que el
movimiento se vinculara a la persona y no al puesto. También tenia
a su favor el hecho de que los propios funcionarios estaban a disgusto

38 Joel D. Aberbach, “Funcién publica y reforma administrativa en Estados Unidos: la Co-
misién Volcker y la administracién Bush”, Revista Internacional de Ciencias Administrativas,
Bruselas, vol. 57, nim. 3, septiembre de 1991, pp. 105-107.
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con el SES, entre otras razones, por los beneficios prometidos y no
otorgados.

Este gobierno pudo —entonces— fomentar una politica agresiva
llamada “direccién de rompecabezas”, que consistia en emplear a los
altos directivos para crear programas, pero manteniéndolos comple-
tamente al margen de la estrategia global. A los funcionarios se les
pedia que hicieran lo que se les mandaba y bien, pero no que sugirieran
o configuraran politicas. Asi, esta pérdida de influencia en el diseiio
de politicas modificaba radicalmente précticas anteriores, cuando los
funcionarios participaban en igualdad de condiciones respecto de
los secretarios de los departamentos y miembros del Congreso. Esto
hacia mucho menos atractive su trabajo, puesto que el centro de la
responsabilidad real se encontraba en otra parte.

La llegada del presidente Bush significé un relajamiento de la
dureza reaganiana respecto de la administracién y, por consiguiente,
de la funcién publica. La propia Comisién Volcker, que denunciaba
a Carter y Reagan por el “vapuleo a los burécratas”, elogié a Bush por
una serie de reconocimientos que subrayaban los valores positivos de
los funcionarios permanentes.? La gestién Bush se caracterizé por un
evidente respeto a los profesionales de la administracién publica, lo
que de inmediato se explicité en la integracién de su equipo.

Bush favorecié una administracién orientada a la conservacién de
lo que funcionaba bien, més pragmatica que ideoldgica, lo cual se reflejé
en la valoracién del personal experimentado. Hubo claros indicios de
que los funcionarios de carrera volvieron a participar en los procesos
de decisién, con lo que se recuperaba la influencia que tuvieron tanto
en el disefio como en la puesta en marcha de las politicas publicas.

Conclusiones

Frente a esta apretada sintesis de los cambios a los que se ha visto
sometida la funcién publica en paises con una amplia tradicién y con
sistemas “eficaces de servicio civil” en los dltimos anos, y reconociendo
las enormes diferencias que presentan las distintas naciones, en una
comparacién incompleta con lo que serfa la experiencia mexicana, lla-
ma la atencién que las posibles similitudes se encuentren mas en la

—

39 Ibidem, p. 118.
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base del cambio de orientacién del proyecto politico que en cualquier
otro aspecto.

En México, el retiro del Estado y el achicamiento de la adminis-
tracién phblica también sirvieron como sustento para confirmar el des-
gaste y desprestigio que habia acumulado la funcién pidblica a lo largo
de los afios en los que el modelo de gestién correspondié al de la ex-
pansién estatal. El relevo de las élites gobernantes y su formacién
también correspondieron a la tendencia a subrayar las virtudes del
management ptblico y a lainclusién de los empresarios en la definicién
de las politicas. Asimismo, la administracién privada aparecia como
ejemplo de eficacia, y los hombres de empresa como los generadores
de las ideas que hacia falta poner en circulacién para elevar el rendi-
miento del aparato administrativo publico. Las cualidades que se exi-
gian a la alta burocracia también privilegiaron la especializacién por
encima de los conocimientos y las habilidades més generales, y la per-
tenencia a partidos, o mejor dicho, en el caso mexicano, al PRI (aunque
no por mucho tiempo més), no representé una caracteristica indispen-
sable para llegar a cargos de importante responsabilidad, como si efec-
tivamente la funcién piblica actuara de manera mucho mds auténoma
de lo que en realidad sucede. De la misma manera, como mencioné en
paginas anteriores, aparecieron agencias auténomas creadas con el
propésito de responder mas eficazmente a demandas relacionadas con
los nuevos objetivos estatales.

También en México, en la actualidad la sociedad modifica ointenta
modificar la relacién con el Estado, el gobierno y la administracidén.
Deja de ser una sociedad pasiva y empieza a exigir tanto servicios de
mejor ealidad como un comportamiento menos arbitrario e ineficaz por
parte de la administracién. Este elemento estd en la base de cualquier
propuesta de cambio o reforma. Es evidente que mientras en el ejemplo
estadunidense la consideracién de la ciudadania forma parte de la
toma de decisiones administrativa y politica, y en muchos casos la ad-
ministracién se erige —incluso— como representante de los intereses
de algdn segmento de la sociedad,’® en México esta consideracién no
esta resultando sencilla, dada la tradicién autoritaria que nos ha ca-
racterizado y que ha dejado como saldo una administracién lejana de
los ciudadanos. Tal distancia estd teniendo que ser recortada de ma-
neras incluso violentas, porque al aparecer la conciencia ciudadana la

40 Véase el trabajo citado de Guillermo Kelly.
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administracién ya no puede actuar como si sélo existiera para simisma,
sino en funcién de los objetivos sociales que debe perseguir.

De ahi que también en México se gobernara mas por exclusién
que sumando voluntades, y que el proyecto modernizador no necesa-
riamente se pusiera en marcha a partir de amplios consensos.

La administracién se vio desplazada por los asesores presidencia-
les y por su politizacién. Al igual que en los ejemplos analizados, la
administracién publica tuvo mas que ver con el hecho de que los fun-
cionarios se vieron obligados a aceptar y convalidar el mandato del
ejecutivo, sin tener oportunidad de discutir la pertinencia de las poli-
ticas adoptadas. De ahi que la membresia al partido oficial también
dejara de ser tan significativa como lo habia sido hasta entonces. Como
en ejemplos anteriores, se tuvo cuidado de seleccionar funcionarios
que, mds que haber probado sus capacidades en el servicio publico,
fueran individuos leales al presidente y a los proyectos politicos im-
pulsados en los afos recientes. De igual manera, los servicios puiblicos
comenzaron a prestarse por agencias privadas y mediante la modali-
dad de contratos. Las politicas ptiblicas se disefiaron e instrumentaron
desde la presidencia, pudiéndose prescindir del aparato administrati-
vo habilitado tradicionalmente para esas tareas.

El analisis de 1a experiencia mexicana a la luz de la de paises con
tradicién y cultura de carrera administrativa no resuelve la duda de
si existe una vinculacién necesaria entre profesionalizacién del servicio
publico y modernizacién. Sin embargo, s{ permite intuir que si la pro-
fesionalizacién se sigue utilizando como recurso retérico, mds de cam-
pafia politica que de compromiso de gobierno, las dificultades para
establecer una relacién de verdadero respeto y colaboracién entre la
administracién y la sociedad, se transformarén en problemas de dificil
solucién. Asimismo, los consensos en torno a decisiones y proyectos
tenderan a hacerse mas complejos de lo que hasta ahora han resultado.

Por ello, hacer més profesional la funcién piblica resulta no sélo
necesario sino incluso urgente. Esta profesionalizacién no debe equi-
Pararse con el disefio de un servicio civil de carrera tal como existe en
los ejemplos analizados sino como la articulacién de una serie de me-
Canismos que permitan hacer claras y transparentes las reglas que
de_ben regir el desemperfio de los funcionarios en la administracién pi-
b.hca. Estos mecanismos deben permitir que la seleccién se haga con-
Siderando la formacién, pero también las capacidades y habilidades
en funcién del puesto. Que la permanencia esté ligada a la efectivi-
dad en el rendimiento y que, cuando éste sea deficiente, el funcionario
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pueda ser removido sin que esto signifique que quede inhabilitado para
poder participar en otras tareas. Asimismo, que los ascensos se puedan
dar, de hecho, a los que probaron su capacidad en el puesto.

Finalmente, debe buscarse que el sistema de remuneraciones
equilibre los ingresos normalmente bajos de los funcionarios en los
puestos medios y operativos (lo que abre la puerta al complicado mundo
de la corrupci6n) con los muy altos de la élite burocratica que, con base
en bonos, compensaciones y gratificaciones, la convierten en una casta
a la que, ademads, se le exime de alguna manera de sus obligaciones
ciudadanas, las cuales absorbe su patrén: el gobierno. No pagar ser-
vicios, ni hacer tramites ni resolver problemas de la vida cotidiana, los
aleja de la realidad, impidiéndoles que, a partir de su prerrogativa en
el diseiio y puesta en marcha de politicas puablicas, influyan en su
transformacién para beneficio colectivo. Esta situacién provoca que el
funcionario quiera mantener su puesto por encima de cualquier otra
consideracion, principalmente por encima del compromiso social que
debe significar su tarea.
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Control de gestion: jqué estilo se
debe adoptar en las organizaciones
publicas?

Michel Fiol y Guillermo Ramirez Martinez

La mayoria de los libros y articulos que tratan acerca del control de
gestion se refieren a la definicién que da R. Anthony (1965) de esta
disciplina: es “el proceso por el cual los responsables operacionales se
aseguran de que los recursos son obtenidos y utilizados eficaz y efi-
cientemente para alcanzar los objetivos de la organizacién”. Este pro-
ceso descansa en una estructura claramente definida; instrumentos
de gestién previsional a corto plazoy de seleccién, medicién, recoleccién
y andlisis de resultados cuantitativos, entre los cuales los més conoci-
dos son la contabilidad de costos, los presupuestos estrechamente li-
gados a un plan de largo plazo; y los tableros de control; criterios de
evaluacién de estos resultados; y una participacion activa y motivante
de los responsables mediante la posibilidad para éstos de medir sus
propios resultados, tomar acciones correctivas y asi autocontrolarse
y darse cuenta de la conformidad de su actuacién con los intereses de
la organizacién.

El control de gestion se propone por lotanto ayudar a una empresa
en gl logro de una rentabilidad elevada, apoyandose en la medicién de
resultados cuantitativos y su evaluacién a corto plazo. De esta manera,
como sefialan J. Ardoin, D. Michel y J. Schmidt (1986), dicha disciplina
es un arma eficaz por su aporte de racionalidad econémica, por la
ambicién realista de sus objetivos y presupuestos y por el seguimiento
riguroso de sus realizaciones. Tal como lo describimos, aunque muy

Miche! Fiol es profesor del Groupe HEC de Francia. Guillermo Ramirez Martinez es profesor de
la Universidad Auténoma Metropolitana-Iztapalapa.
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brevemente, el modelo prescrito de control de gestién atraviesa por
una crisis; numerosos son ya los articulos de especialistas estaduni-
denses o europeos que denuncian sus efectos negativos. Podemos citar
entre ellos a R. Hayes y W. Abernathy (1980) quienes, al hacer un
analisis de los errores y deficiencias de las empresas estadunidenses
en estos dltimos afios, encontraron que han perdido competitividad
por haberse dejado guiar por el culto de la rentabilidad a corto plazo
y de la gestién por cifras.

Por su parte, J. Trahand (1982) sefiala que las principales difi-
cultades a las que se enfrentan las organizaciones en sus sistemas de
control de gestion son: a) las discrepancias entre los intereses de corto
plazo de las empresas, y b) la burocratizacién de los procedimientos
y su ineficiencia cuando no son suficientemente flexibles para adap-
tarse a situaciones o problemas nuevos. P. Bescos et al. (1991) también
anotan que este modelo supone una racionalidad absoluta de los acto-
res, cuando en realidad, como indica H. Simon (1964), se trabaja con
una racionalidad limitada, en donde no se busca un objetivo de maxi-
mizacién, sino uno de satisfaccién. '

Estas criticas evidencian una paradoja del control de gestién en
las organizaciones: en efecto, si definimos la gestién como la toma de
decisiones en cuanto a la utilizacién de los recursos a fin de alcanzar
eficientemente los objetivos fijados, el contexto econémico actual se
presta para considerarlo como disciplina indispensable, ya que permite
asegurarse de que los limitados recursos disponibles han sido correc-
tamente utilizados y que los objetivos se cumpliran.

De lo anterior resulta que el control de gestién nunca habia sido
tan criticado ni, por otro lado, tan necesario (Bouquin, 1981).

En este trabajo nos interesa reflexionar sobre el papel del control
de gestién en las organizaciones ptblicas a la luz de esta paradoja.
¢Como poner en marcha en estas Gltimas sistemas de control de gestién
que a la vez eviten los efectos negativos del modelo clasico y respondan
a sus especificidades y requerimientos? En primer lugar nos propone-
mos examinar de manera general esta problemética. Después, enfo-
caremos nuestra atencién hacia el caso especifico de México, en donde
el gobierno creé desde hace dos sexenios una Secretaria de Estado con
funciones de control de gestién para asegurarse de que las organiza-

ciones del sector ptblico utilicen eficaz y eficientemente los recursos
de que disponen.
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Figura 1. El proceso de control de gestién!

Objetivos Normas .
1 de referencia
2
i No satisfactoria
ACC'Or"eS < Comparacion
correctivas
8 Satisfactoria 7
’ Y
Toma de decisiones Medicién
< > Resultados —»
y accidn 5 de resultados
3 6
Entorno

Nota: ! Esta figura se inspira en el esquema que desarrollé M. Lebas (1980) en el cuaderno
de investigacién Toward a Theory of Management Control, publicado por el CESA.

El ¢ontrol de gestion: ;qué estilo se debe adoptar
en las organizaciones publicas?

Para entender mejor el proceso de control de gestién, podemos dividirlo
en tres grandes partes (figura 1).

La gestién previsional (cuadros 1y 2 de la figura 1), que parte de
los objetivos fijados en el marco de la planeacion estratégica para tra-
ducirlos en objetivos y subobjetivos operacionales en cada centro de
responsabilidad y en normas de referencia.

El sistema de informacién (cuadros 5 y 6 de la figura 1), que mide
algunos de los resultados de la gestién.

La evaluacién de los resultados (cuadros 7 y 8 de la figura 1)
mediante una comparacién entre las normas de referencia preestable-
cidas y los resultados medidos, que lleva a acciones correctivas si no
es satisfactoria.

Hay que hacer notar que dichas acciones correctivas pueden lle-
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"

varse a cabo en el nivel de la toma de decisiones y de la accién concu-
rrente, del sistema de informacién (jlos resultados han sido adecua-
damente seleccionados?, ;han sido correctamente medidos?), de la ges-
tién previsional (;los objetivos son realmente alcanzables?, jlas
normas han sido fijadas atinadamente?) o de la evaluacién de los re-
sultados (;es vélida la comparacién entre resultados y normas?). Po-
demos hacer varias observaciones respecto a este proceso:

1) Inspirandose en los principios de la escuela de Harvard que ha
sentado el control de gestién sobre la previsién, la medicién y la eva-
luacién de resultados cuantitativos, 1a préctica de esta disciplina ha
conducido a las empresas a centrar sus procedimientos e instrumentos
de control de gestion en informaciones técnicas y contables. Por lo tan-
to, se han privilegiado més los datos numéricos que los resultados cua-
litativos, lo que acarrea las dificultades siguientes: a) Para evaluar la
gestién de los responsables, el modelo de control de gestién general-
mente prescrito e implantado en las organizaciones propone que se
comparen los objetivos operacionales y normas de referencia expresa-
dos en forma cuantitativa y los resultados medidos o calculados numé-
ricamente. Esta comparacién tiene dos limitaciones: una, que los ob-

Figura 2. Evaluacién de los resultados propuesta por el modelo
de control de gestién prescrito

Objetivos
estratégicos

Objetivos
operacionales
y normas de
referencia

Comparacién

Resultados Resuttados
cuantificados no cuantificados

308

Control de gestion: squé estilo se debe aduptar en las organizaciones publicas?

Figura 3. Evaluacién de los resultados efectuada realmente
en las organizaciones

Obijetivos
estratégicos

Y

Comparacién
Objetivos

operacionales
y normas de
referencia

Resultados Resultados
cuantificados no cuantificados

jetivos y normas estdn definidos a partir de objetivos estratégicos que
frecuentemente son latentes, o bien son explicitados en forma cualita-
tiva y hay entonces una pérdida de informacién entre éstos y su tra-
duccién a nivel operacional, y dos, que se presta poca atencién a los
resultados cualitativos (figura 2). b) Ahora bien, de hechola evaluacién
de los responsables deberia consistir en la apreciacién de la contribu-
cion de sus resultados al logro de los objetivos estratégicos (figura 3).
Pero se tiene entonces otra limitacién: {de quién son estos objetivos?
;Delaorganizacién, de su dirigente, de una coalicién dominante? (Katz
y Kahn, 1978; Simon, 1964, y Thompson, 1967.)

2) El espacio de consecuencia de las decisiones tomadas y de las
acciones llevadas a cabo es en realidad infinito: los resultados se es-
parcen en un periodo relativamente largo. Sin embargo, el control de
gestion se interesa solamente en los resultados de corto plazo (maximo
de un afio), lo que conduce a los responsables a despreocuparse de las
consecuencias de largo plazo de sus acciones y a centrar toda su aten-
cién sobrelos efectos inmediatos de sus decisiones de gestién. C. Emma-
nuel, D. Otley y K. Merchant (1991) sefialan al respecto que el proceso
de control en su sentido mas amplio se refiere a la adaptacién de un
sistema a su entorno o contexto y, en consecuencia, el propio sistema
de regulacién de una empresa genera internamente tanto las especi-
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ficaciones de objetivos como los medios para realizarlos. El control de
gestién alude entonces tanto a los aspectos estratégicos como a los
operacionales.

3) Ya que los datos que requiere el sistema de control de gestién
son cuantitativos, las informaciones correspondientes se obtienen
a posteriori, lo que pone énfasis en la naturaleza ex post del control de
gestién y acentia el cardcter de inspeccién y verificacién de esta dis-
ciplina.

4) El control de gestién se apoya en algunos elementos de moti-
vacién con el fin de que los responsables los hagan propios; entre otros
podemos citar: la definicidn de los objetivos, el sistema de recompen-
sa-castigo, la delegacién de autoridad y la participacién. El caracter
motivacional de cada uno de estos elementos puede ponerse en duda.
En loreferente al primero ya se ha hablado del desfase que existe entre
los objetivos estratégicos de las organizaciones y/o de sus dirigentes
y los objetivos operacionales presentados a los responsables. Podemos
recordar al respecto el famoso articulo de Levinson (1973)“La direccién
por objetivos. Pero ¢los objetivos de quién?” Por otra parte, el sistema
de recompensa-castigo, propuesto como incentive por el control de ges-
tién, tiene también sus efectos negativos: genera presién y ansiedad
entre losresponsables, los invita a dar prioridad a susintereses propios
sobre los objetivos de la organizacién y a conseguir excelentes resul-
tados de corto plazo en detrimento de los de largo plazo y, por ultimo,
los empuja a presentarlos en la forma que les es mas ventajosa.

La delegacién de autoridad, a su vez, encuentra répidamente sus
limites. Asi, algunos centros de responsabilidad son evaluados en fun-
cién de las utilidades que obtienen, pero de las cuales no son totalmente
responsables, ya que no tienen toda la libertad de actuar sobre los
factores que influyen en el resultado, como puede ser la imposicién de
un precio o de un proveedor. En fin, se habla mucho de participacion
cuando se trata en realidad de un simple proceso de consulta, es decir
de seudoparticipacion (Argyris, 1953). Nos podemos preguntar enton-
ces si un sistema de control de gestién es realmente un factor de mo-
tivacién para los responsables operacionales.

Todas estas consideraciones nos llevan a pensar que el modelo
clasico de control de gestién que ha sido concebido inicialmente para
las empresas privadas del sector industrial, cuyo objetivo consiste en
maximizar las utilidades, tiene sus deficiencias y no ha dado todos los
resultados que se esperaba de él. Con mayor razén, tenemos que cui-
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Figura 4. Una tipologia para el control de gestién (segin Hofstede)

Control
politico
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darnos de implantarlo tal cual en las empresas publicas, donde las
finalidades y los modos de funcionamiento pueden ser mas complejos
que en las entidades privadas.

Hofstede (1980) y Ouchi (1978) nos proponen dos ejes de reflexién
interesantes que nos pueden ayudar a concebir un sistema de con-
trol de gestién en las empresas paraestatales, En la gestién de las
actividades publicas y no lucrativas, Hofstede distingue varias cate-
gorias de control. Con base en cuatro pardmetros (ambigiiedad de los
objetivos, posibilidad de medir los resultados, relacién causa-efecto
entre acciones y resultados, y repetitividad de las actividades), este
autor propone seis tipos de control (figura 4) y nos invita a las refle-
xiones siguientes:

1) La escuela clasica de control de gestién se preocupa esencial-
mente por la manera de medir los fenémenos econémicos; la pregunta
principal que se hacen sus adeptos es: ;cémo medir los resultados? La
tipologia que propone Hofstede nos lleva a otra pregunta mucho mas
basica: jqué medir? La respuesta esta mas en la definicién del espacio
global de consecuencias de las acciones de gestién que en la medicién
de los resultados, y nos conduce a pensar que la clave para solucionar
estoreside, enrealidad, en la posibilidad de establecer o nounarelacién
causa-efecto entre una accién y sus consecuencias. De hecho, si esta
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relacién no puede ser probada o argumentada, es initil preocuparse
por saber c6mo medir los resultados: por el contrario, cualquier intento
de medicién podria llevar a soluciones erréneas, a frustraciones por
parte de los actores y a un desprestigio del control de gestién. 5i algunos
resultados no son medibles ;por qué querer a fuerza encontrar una
forma de medirlos?, jes razonable tratar de medir cuantitativamente
el estado de 4nimo de los responsables, su lealtad a la organizacién
o el empefio que ponen en su trabajo?, ;la medicién de estos fenémenos
tiene sentido? Querer medirlos significaria obligarlos a someterse a
un control de rutina o a un control de experto. Hofstede da una res-
puesta a este problema al proponer categorias de control mas orienta-
das hacia lo cualitativo que pueden ayudarnos a conceptualizar mejor
los fenémenos que deseamos estudiar.

2) Subyacente al anterior, esta el problema de la concepcién de
un sistema de control de gestién y el de su operacionalizacién. Quizas
los fracasos de esta disciplina vengan del hecho de que los contralores
se preocupan esencialmente por perfeccionar su funcionamiento ope-
racional {(;c6mo medir mejor los resultados?, jqué otros resultados se
pueden medir?, ;qué resultados son mas significativos?) y se olvidan,
una vez que ha sido implantado el sistema, de sus objetivos y de la
filosofia que lo fundamenta. En otras palabras, no ponen en tela de
juicio el sistema en el que operan y se aplican consciente o inconscien-
temente a simplificarlo a sus niveles més bajos: el control rutinario
y el control de experto.

3) El control politico y el control de juicio constituyen un marco
de referencia para apreciar la convergencia de objetivos en la organi-
zacién, es decir, para asegurarse de que los diferentes centros de res-
ponsabilidad y sus jefes actian todos en el sentido de los objetivos de
aquélla.

Cuando en una entidad la estructura esta descentralizada, el con-
trol de gestién tiende a diferenciar los diversos centros de responsabi-
lidad al asignarles recursos propios para alcanzar metas especificas en
el marco de los objetivos de la organizacién. Esta diferenciacién puede
llevar a cadacentro de responsabilidad a desarrollar una actitud egoista
al preocuparse esencialmente de sus propios intereses, aun si no son
congruentes con los objetivos de los demads centros y/o de la organizacién.
Es por eso que entre més favorece el control de gestién la descentrali-
zacién de las responsabilidades, més debe asegurar la integracién de
los diferentes centros en el seno de la organizacién y promover la con-
vergencia de las conductas y aspiraciones de los responsables.
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El control de gestién por los resultados cuantitativos (control de
rutina o control de experto) no es suficiente para apreciar esta inte-
gracién. Debemos recurrir al control politico y al control de juicio para
poder hacerlo.

En resumen, diremos que Hofstede abre el campo del control de
gestién al darle ademas de su perspectiva cuantitativa toda una orien-
tacién cualitativa complementaria.

Por su parte, Ouchi propone dos tipos de control: por resultados
y por comportamientos. El primero se refiere a la medicién objetiva y
cuantitativa de los resultados, esencialmente por medio de la contabi-
lidad. El segundo significa, para la jerarquia, implantar reglas y pro-
cedimientos y asegurarse de que en la practica sean respetados; se
trata por lo tanto de un control normativo, de una programacién de
los comportamientos mediante la aplicaciéon de un cédigo de conducta
que incita a los empleados a actuar en el sentido de los intereses de la
organizacién.

Si el control por los resultadoes se realiza esencialmente a poste-
riori, el control por los comportamientos se lleva a cabo a priori. Al
asegurarse de que un vendedor esté correctamente formado en las
técnicas de venta, de que haya adquirido los mecanismos adecuados
para convencer a sus clientes y de que respete las reglas de venta de
la compaiiia, se consigue que tenga resultados conforme a lo esperado
y, al obtenerlos, el vendedor se convence ain mas de la bondad de las
reglas y de la calidad de los mecanismos de venta que ha interiorizado,
lo que significa que los dos tipos de control se complementan. A partir
del trabajo de Ouchi hagamos las siguientes consideraciones:

1) Podemos tratar de ampliar el concepto de control por los com-
portamientos —quizds demasiado mecanico en el sentido que le da
Ouchi— e incluir en él la nocién de socializacién de las conductas, es
decir: a) de identificacién del comportamiento de los individuos con la
cultura de la organizacién; b) de adhesién a principios, valores y obje-
tivos éticos, y ¢) de pertenencia a un equipo unido, coherente, conven-
cido, empefioso y motivado.

El control por los comportamientos consistiria por lo tanto en mo-
tivar a los responsables a actuar en el sentido de los intereses de la
organizacién, segiin Ardoin y Jordan (1979), a facilitar el maximo de
convergencias entre los deséos y las necesidades de los individuos, y los
objetivos y las obligaciones de la organizacién.
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Hay que notar, sin embargo, que no debemos confundirlo con un
control “de” los comportamientos o manipulacién de los individuos, lo
que seria una deformacién negativa de dicho control. Entendemos,
més bien, lo que se observa en ciertas empresas piblicas o privadas,
en donde los empleados se identifican totalmente con la organiza-
cién en que laboran, ellos mismos se sienten “la empresa” y tienen un
gran desempeifio en su trabajo, confundiendo sus propios intereses con
los de la organizacién. Max Pages (1980) ha mostrado, en una filial
francesa de una gran empresa multinacional del drea de la electrénica,
¢émo la organizaciéon ha sabido asociar fuertes obligaciones en el tra-
bajo con grandes ventajas ofrecidas a los empleados, y hacer que cada
individuo se sienta feliz y realizado.

El autor explica este fenémeno por el hecho de que la organizacién
respeta siempre los principios y valores éticos que ha divulgado entre
sus miembros y en los cuales éstos creen. Para Pages, los empleados
se han identificado totalmente con la empresa y se comparan no con
estandares o normas establecidas por ésta, sino con ellos mismos y, por
lo tanto, estan “condenados a tener éxito”.

2) El sentimiento de pertenecer a un grupo y de identificarse con
é1 lo destacé Lickert (1967) en los afios sesenta. Para él, la eficacia del
sistema participativo en grupo en las organizaciones se explica por:
a) las relaciones cooperativas entre todos los empleados; b) 1a practica
de la toma de decisiones y de los métodos de control en grupo, y ¢) la
fijacién de objetivos ambiciosos para la empresa y cada uno de sus
miembros. Estos resultados han sido confirmados por Ouchi (1982) en
su comparacién entre las empresas japonesas y sus homdlogas esta-
dunidenses. Entre otras diferencias, Quchi muestra que las japonesas
tienen una toma de decisiones y una responsabilidad colectivas, una
promocién y una evaluacién lentas, y un sistema de control implicito
y poco formalizado, mientras que las americanas se apegan a una toma
de decisiones y una responsabilidad individuales, promueven rapida-
mente a sus responsables y cuentan con un sistema de control formal
y explicito. Después, estudiando entre las empresas americanas las
maés eficaces y eficientes, muestra que tienen las mismas caracteristi-
cas de las entidades japonesas, con excepcién de la responsabilidad
colectiva, y que llevan un sistema de control de gestién muy flexible.

3) Se ha demostrado en varios estudios que el control por los re-
sultados es un factor de desmotivacién, o de higiene, si utilizamos el
concepto propuesto por Herzberg (1966). Mientras que numerosos li-
bros de texto alaban las cualidades motivantes del control de gestién,
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apoyandose en la filosofia de la teoria Y de McGregor (1960), varios
autores han analizado el efecto negativo de esta disciplina sobre los
comportamientos de los responsables.

Asi, por ejemplo, en un estudio famoso Argyris (1953) mostré que
los responsables resienten el control de gestién como inspeccién y se
acostumbran a defenderse, desarrollando “actividades adaptativas
de proteccién”.

Entre los efectos mas negativos del control presupuestal se en-
cuentran el sentimiento de fracaso de los responsables cuando no cum-
plen con las normas, el incremento de los conflictos entre los intereses
de la organizacién y los de los individuos, el antagonismo entre los
responsables operacionales y los servicios funcionales de control de
gestién, la presién presupuestal y la seudoparticipacion.

Para Hofstede, un sistema de control de gestién es tan complicado,
a causa de todos los elementos técnicos, econémicos y humanos que
interfieren, que llevara a su propia destruccién si se utiliza en forma
directa y mecanica. McGregor mismo reconoce que si el control de ges-
tiéon no funciona, es porque al haberse concebido y pensando en el
marco de la teoria Y, se implementa y anima por responsables funcio-
nales que siguen actuando segun la teoria X.

4) Finalmente, podemos decir que el control de gestién consta de
dos partes: el control por los resultados y el control por los comporta-
mientos o por la identidad de la empresa, ligados uno a otro y comple-
mentarios (figura 5). El primero tiene las siguientes caracteristicas:
estd centrado sobre los resultados a corto plazo, actia esencialmente
a posteriori y es un factor de desmotivacion o de higiene; mientras que
el control por los comportamientos socializados estd orientado hacia
los resultados de largo plazo, interviene esencialmente a priori y es
un factor de motivacién.

Ahora podemos preguntarnos si el control por los comportamien-
tos socializados no seria suficiente para asegurar la convergencia de
objetivos, es decir, si finalmente conviene instaurar un control por los
resultados. En nuestra opinién, los dos tipos de control estan intima-
mente ligados; uno sin el otro es insuficiente y puede ser peligroso para
una empresa. Por un lado, cuando las empresas son pequefas acos-
tumbran utilizar més el control por los comportamientos que por los
resultados. Y, cuando crecen, la comunicacién entre sus miembros se
vuelve menos fluida, el equipo de gestién pierde su homogeneidad y
su cohesién y la administracién de los recursos se vuelve mas delica-
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Figura 5. Dos tipos de control de gestién segiin W. Ouchi

Control por los
comportamientos

Control por los
resultados

Accién

da y riesgosa; por lo tanto es indispensable implantar un control por
los resultados a fin de retroalimentar el de per comportamientos y asi
a los responsables en su actuacién. De lo contrario, la falta de infor-
macién sobre los resultados obtenidos puede llevar a la empresa al
fracaso. Por otro lado, ningiin poder, ni aun el més carismaético, puede
mantenerse si no obtiene resultados econémicos positivos probados.
Se debilita si no estd confirmado por proezas tangibles. Por lo tanto,
basandonos en los resultados de un gran nimero de trabajos y en una
investigacién propia, hacemos la proposicién siguiente: con el fin de
gue una empresa asegure la convergencia de objetivos, es necesa-
rio que asocie estrechamente ambos tipos de control, por los compor-
tamientos y por los resultados.

El control de gestion y las organizaciones piiblicas
en México

En México, como en muchos otros paises, las organizaciones piblicas
se han preocupado por la implantacién de sistemas de control de ges-
tién aunque, en general, han tratado de adaptar a sus especificidades
instrumentos y procedimientos concebidos para las empresas priva-
das. El resultado de estos intentos no siempre ha estado a la altura de
lo que se esperaba y las razones son muiltiples: si es dificil definir
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objetivos generales y operacionales en las empresas privadas, lo es
todavia més en las organizaciones piblicas. En efecto, consideraciones
de tipo politico dificultan la determinacién de dichos objetivos, ya que
cuando éstos son expresados cualitativamente, se empobrecen o se
deforman al ser traducidos en objetivos operacionales; y cuando al
contrario, son directamente formulados de manera cuantitativa por la
direccién general, los responsables operacionales los analizan e inter-
pretan en términos politicos, pudiendo asf alterar su significado. En
los dos casos, la relacién entre los objetivos generales y los operacio-
nales no esta totalmente clara.

Por otra parte, a diferencia de las empresas privadas, que son
evaluadas con base en sus realizaciones y resultados econémicos, las
organizaciones piblicas deberian serlo en funcién de su efecto politico,
social y econémico sobre el entorno; efectivamente, la evolucién de
razones o de resultados financieros no refleja siempre de manera ade-
cuada la situacién de estas organizaciones sometidas a ciertas obliga-
ciones de tipo sociopolitico. Por lo tanto, mas que tratar de elucubrar
sobre la pertinencia de tal o cual indicador financiero o contable, los
dirigentes de organismos piiblicos deberian preccuparse por delimitar
con precision el efecto que tienen y definir después formas de medirlo.

El control de gestién debe permitir a una organizacion asegurarse
de que sus recursos han sido utilizados con eficacia y eficiencia, es decir,
que han alcanzado sus objetivos y al menor costo posible. Y como éstos
no son siempre explicitos ni se expresan de una manera tan precisa que
permita saber si efectivamente se han logrado, las organizaciones pui-
blicas tienen tendencia a preocuparse mas por la eficiencia que por la
eficacia; se orientan mas hacia la utilizacién econémica de sus recursos
que hacia el alcance de los objetivos. Es el caso de los responsables de
una empresa publica que se interesan mads en respetar el presupuesto
asignado que en fijar y lograr resultados. Este fenémeno se ha acen-
tuado, nos parece, con la crisis: se trata més de administrar la penuria
que de lograr objetivos. En relacién con ello, Philippe Lorino (1991)
expresa que entre las mutaciones que el control de gestién ha sufrido
estd la transicién de lo financiero a lo econémico. El control de gestion
tradicional se basa, por lomenosimplicitamente, en que toda evaluacién
del desempeiio puede traducirse en términos monetarios, sin considerar
factores que pueden ser valorados pero no inmediatamente aprehensi-
bles: dominio de la calidad, aceleracién de ciclos, innovacién, motivacién
y capacidad del personal. Ademas, se cuestiona la confusién “abusiva”
que dice que lo econdmico es todo lo que influye sobre la rentabilidad
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de la empresa, y lo financiero lo que se traduce en flujos medibles o fa-
cilmente convertibles en términos monetarios.

Los dirigentes de las organizaciones publicas confunden a menudo
la funcién de control de gestién con sus instrumentos y procedimientos.
Por lo tanto, se imaginan que, implantando herramientas y métodos
concebidos para empresas privadas y recomendadas por despachos de
asesores acostumbrados a trabajar para el sector privado, estan desa-
rrollando una funcién de control de gestién. Ahora bien, algunos
instrumentos o procedimientos de control de gestion no pueden tras-
ponerse al sector paraestatal: es el caso, por ejemplo, de la clasificacién
de centros de responsabilidad en centros de costos, de utilidades y de
inversiones. En efecto, muchos de los factores que influyen en los cri-
terios financierosy que sirven para medir los resultados de estos centros
(tales como los precios de venta de los articulos, los precios de compra
de los materiales, los salarios, etc.) son fijados o impuestos por el Es-
tado, lo que complica y altera a veces todo intento de interpretacién
de la evolucidén de estos criterios. Ademas, y eso es todavia mas impor-
tante, el control de gestién es ante todo la aplicacién de una filosofia
y de un espiritu de gestion. Al mismo tiempo que debe asegurar que
los recursos se utilicen en forma eficaz y eficiente, también debe favo-
recer la convergencia de objetivos, es decir, hacer que todos los respon-
sables trabajen en el sentido de los intereses de la organizacién y sa-
tisfagan al mismo tiempo sus aspiraciones. ;De qué sirve entonces
preocuparse por perfeccionar instrumentos de control de gestién si no
se han fijado claramente las bases y los principios sobre los que des-
cansa el sistema?

Algunos dirigentes de organizaciones publicas se han preocupado
esencialmente por un control de tipo politico (lo que en la clasificacién
de Hofstede corresponderia mas o menos a las categorias de control
politico, control de juicio y control intuitivo) y han tratado de asegurar
una convergencia de objetivos, rodedndose de un equipo de responsa-
bles escogidos no tanto en funcién de su competencia sino de su total
lealtad. En este caso, la obtencién de resultados econémicos favorables
de dichos responsables tiene menos importancia que las manifestacio-
nes de fidelidad y de devocién hacia el jefe. En consecuencia, los diri-
gentes no han apoyado debidamente los intentos de implantacién de
sistemas clésicos de control de gestién, como el control por ensayo
y error, el control de experto y el control de rutina, por lo que carecieron
de legitimidad y se transformaron en instrumentos exclusivos de los
responsables administrativos o contables de estas empresas. Ese des-
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cuido de los instrumentos basicos de medicién de resultados no tuvo
mucha repercusiéon mientraslasempresas atravesaban un periodo eco-
némico préspero; pero la crisis actual ha mostrado que un control ex-
clusivamente de tipo politico no era suficiente para dirigir y adminis-
trar eficaz y eficientemente las empresas del sector publico.

La formacién de los responsables operacionales en el control de
gestién ha sido en muchos casos insuficiente e incompleta, més cen-
trada sobre las técnicas (contabilidad de costos, presupuestos por pro-
gramas, etc.) que sobre la filosofia de la disciplina. Poco influida por
la teoria de la contingencia, se ha orientado hacia el aprendizaje de
recetas universales, favoreciendo asi el nacimiento de complejo de su-
perioridad en los iniciados y de sentimientos de ineptitud en los otros,
con lo que se ha incrementado la aversién de los responsables hacia
todo lo contable.

Asimismo, la existencia de una Secretaria de la Contraloria en
México ha contribuido a la implantacién de sistemas de control de
gestién en las organizaciones publicas y ha creado las condiciones para
una reflexién profunda sobre las finalidades de esta disciplina y las
formas de llevarla a cabo en el sector publico mexicano en general.
Es por ello que la implantacién de sistemas de control de gestién ani-
mados por una Secretaria de Estado requiere del andlisis de los posi-
bles esquemas de organizacién y funcionamiento de las organizaciones
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publicas, a fin de destacar los efectos que se pudieran presentar en su
sistema de gestién. A continuacién desarrollaremos este tema.

Percepcién de la situacion

Esquemas cldsicos de organizacién y funcionamiento
de un sistema de control de gestién

En el primer esquema (figura 6), los contralores de cada una de las
direcciones operacionales dependen jerdrquicamente del director ope-
racional, y funcionalmente del contralor de gestién general, el cual fija
los procedimientos generales de informacién y cumple un papel de
consejero de los diferentes directores operacionales. A grandes rasgos,
las ventajas de este esquema son: hay independencia de accién de las
direcciones operacionales; se fomenta un espiritu de gestién en cada
una de estas direcciones y se limita el cardcter inspeccional del control
de gesti6n. Y las desventajas: puede ocurrir que las direcciones opera-
cionales tengan mayor interés en trabajar en funcién de sus propios
objetivos que en el sentido de los objetivos organizacionales, y que es
mads dificil lograr una unidad de la informacién.

Este esquema es recomendable cuando los directores operaciona-
les se encuentran en una etapa avanzada de experiencia en el manejo
de situaciones que conciernen a su propio campo de actividad; cuando
los directores operacionales trabajan en campos muy diferenciados;
cuando opera un sistema de organizacién divisional, con especializa-
cién técnica-profesional y altos niveles de autosuficiencia en la dispo-
nibilidad de recursos; éste es el caso de las empresas publicas del mu-
nicipio de Barcelona (Mendoza y Castells, 1993).

En el segundo esquema (figura 7), los contralores de gestién de
cada direccién operacional dependen jerarquicamente del contralor
de gestién general y funcionalmente del director operacional. En tér-
minos generales, las ventajas son: se permite una uniformidad de la
informacién que proporcionan los diferentes directores operacionales
y se facilita la convergencia de objetivos entre las diversas direcciones.

Las desventajas: que este sistema aparece como un mecanismo
de inspeccién ante los ojos de los diferentes directores y que éstos pue-
den descargarse de la funcién de control de gestién sobre el contralor
general y su equipo.

Este esquema es recomendable en tiempos de crisis, en situacio-
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Figura 8. Esquema de la situacién actual
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nes patolégicas de funcionamiento de las direcciones y cuando no existe
entre los dirigentes experiencia suficiente en el manejo de un sistema
de control de gestién.

Segiun este esquema, la Secretaria de la Contraloria pide infor-
macion relevante a las diferentes empresas publicas y holdings sobre
su gestién y, a su vez, el contralor de la Secretaria de Estado requiere
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informacién propia sobre las actividades de las mismas. Ambos tienen
autoridad para la obtencién de informacién.

Este esquema es hibrido respecto a los dos anteriores ya que mez-
cla las caracteristicas de ambos.

Cuadro 1. Objetivos del control de gestién en las entidades
del sector puiblico

Secretarta
dela Secretarta Empresas
Funciones Contralorta de Estado Holdings publicas
Convergencia
de objetivos
Seguimiento
giclxitie:lt:fzg En el ambito Sefthl:ria En las En las
Al ' nacional de Estado Holdings empresas
cciones
correctivas
a corto plazo
Evaluacién

Posibles efectos ligados a la implantacién de un sistema
de control de gestién en esta situacién

Los beneficios generales que se obtuvieran estarian ligados a los mis-
mos objetivos de un sistema de control de gestidn, los cuales se resumen
en el cuadro 1.

El esquema que presenta el cuadro adquiere, en particular, una
mayor relevancia, ya que en una situacién de crisis es indispensable
contar con informacién centralizada y normalizada con el fin de ase-
gurarse de que las diferentes partes de una entidad actien en el sentido
de los objetivos e intereses de ésta. Por lo tanto, se comprende que la
Secretaria de la Contraloria participe directamente en la recoleccién
y consolidacién de la informaciéon referente a cada una de las holdings
y empresas paraestatales productivas.

Los efectos negativos que se presentan en las organizaciones pua-
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blicas, en funcién de la estructura del sistema de control de gestién
actual, podrian plantearse globalmente en dos niveles: el de la ob-
tencién y evaluacion de la informacién, y el de la evaluacién de los
dirigentes.

En lo que se refiere al primer nivel, un sistema de informacién
impuesto desde arriba por la Secretaria de la Contraloria es visto como
un mecanismo de inspeccién e intromisién en los asuntos internos de
las entidades del sector piblico y provocan reacciones negativas por
parte de éstas, como lo son el ocultamiento o la alteracion de la infor-
macidn, las acciones adaptativas de proteccién y defensa, la divergencia
de objetivos, etc. Desde este punto de vista, el sistema de informacién
es considerado como un instrumento mas de vigilancia.

Respecto a la evaluacién de los dirigentes, se presentan los si-
guientes problemas:

®

a) Los dirigentes se sentirian evaluados por dos entidades que
utilizan enfoques diferentes, lo que pudiera implicar una toma de de-
cisiones y una realizacién de acciones por parte de ellos que buscaran
satisfacer tanto los requerimientos de la Contraloria como los de la
Secretaria de Estado que los coordina, hecho que no es siempre com-
patible.

b) Pudiera ocurrir ademas que, en un momento determinado, hu-
biera una posicién marcada por atender mas los requerimientos de un
evaluador que de otro, en funcién de intereses propios, lo que afectaria
la convergencia de objetivos en lo referente al evaluador relegado.

¢) Los dirigentes se pueden preocupar mas por administrar la
penuria que por el logro de los objetivos, y es por esta razén que, como
lo sefiala B. Rubin (1980), el sistema de control debe de proporcionar
marcos de referencia flexibles para que los responsables de la toma de
decisiones puedan resolver problemas administrativos no estructura-
dos y no rutinarios.

Conclusiones

1) Para poner en marcha un sistema de control de gestién en una
organizacion publica se debe reflexionar, en primer término, sobre las
condiciones en las que se estd llevando a cabo el control.

Sino hay convergencia de objetivos, esintitil implantar un control
por los resultados: los responsables lo resentiran como un sistema de
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inspeccién y tratardn de defenderse, responsabilizando de todos los
males a los instrumentos y métodos propuestos o adaptdndolos a su
conveniencia personal; el control por los resultados tendra los efectos
negativos que ya hemos mencionado en la primera parte y se conside-
rard como un factor de desmotivacién. Al contrario, primero se debera
reflexionar sobre las maneras idéneas de realizar un control por los
comportamientos a fin de unir a los responsables y motivarlos a actuar
en el sentido de los objetivos de la organizacién. Esta reflexién debera
estar adaptada a sus caracteristicas propias: tamafio, posicién estra-
tégica dentro del desarrollo del pafs, tipo de actividades realizadas,
caracteristicas del equipo de dirigentes, etc. Es solamente después de
haber implantado y/o consolidado el control por los comportamientos
que se puede pensar en un control por los resultados.

Si hay convergencia de objetivos, se deberd convencer a los res-
ponsables de la necesidad y de la bondad de un deslizamiento de los
tipos de control cualitativos (controles politicos, de juicio e intuitivo)
hacia otros de cardcter més cuantitativo (controles de ensayo y error,
de experto y de rutina), formédndolos adecuadamente segiin la filo-
sofia del control de gestién y a la creatividad para inventar formas,
métodos e instrumentos especificos, dinamicos y adaptados a sus ca-
racterfsticas. La implantacién de un sistema de control por los resul-
tados deberfa apoyarse en la adhesién de los responsables a fin de que
éstos vean los instrumentos de control como herramientas disefiadas
para ellos, es decir, para ayudarlos a administrar mejor sus recursos
y tomar acciones correctivas.

2) Si ya se han implantado instrumentos y métodos de control de
gestién, sin que exista en la organizacién una convergencia de objeti-
vos, no es perfeccionandolos como se mejorara la situacién, al contrario,
entre més se afinan las herramientas, mas se complica el sistema de
informacién y mas las resienten los responsables como nuevas formas
refinadas de verificacién.

En este caso se debera trabajar con los responsables en la elabo-
racién de un marco de principios y valores, en la necesidad de alcanzar
una convergencia de objetivos, en la desdramatizacién del sistema de
control por los resultados y en la vinculacién entre éste y el control por
los comportamientos.

3) Acentuar el cardcter cuantitativo del control de gestién no pa-
rece siempre adecuado en el caso de las organizaciones piblicas, ya
que varios fenémenos importantes no se pueden medir conveniente-
mente mediante indicadores cuantificados. Puede llevar a excesos de
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refinamiento y a pérdidas de energia, lo cual va en detrimento de la
gestién de estas empresas. Por lo tanto, a menudo es iniitil imaginar
formas de cuantificar ciertos aspectos de la vida de las empresas pi-
blicas cuando éstos no pueden ser razonablemente medibles. Acepte-
mos que ciertos factores no reportan al control por los resultados, sino
al control por los comportamientos.

4) Recordemos que no existe una manera universal de implantar
un control por los resultados y un control por los comportamientos:
cada organizacién putblica debe construir, dependiendo de sus propias
caracteristicas y de las particularidades culturales de su pais, un sis-
tema especifico en el cual converjan de manera pertinente los dos tipos
de control. '

Sin ser demasiado ambiciosas al principio, las organizaciones pi-
blicas se preocupardn por perfeccionar regularmente el sistema de
control de gestién que implantardn; utilizardan para eso los elementos
de retroalimentacién dados por los diagnésticos que deberan efectuar
periédicamente, cada uno o dos afios, para asegurarse de que el sistema
sigue persiguiendo los objetivos que le han sido fijados.
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La reforma del Estado en México.
Una perspectiva histérica

Miguel de la Madrid H.

El contexto internacional

Desde hace algunos afios la discusién sobre la reforma del Estado
se viene abriendo paso en muchos paises y continia teniendo lugar
con especial énfasis en esta década. Este fenémeno se inscribe en
el complejo proceso de cambios ocurridos en el mundo gue han evado
a una transformacién radical del escenario que quedé configurado al
término de la segunda Guerra Mundial.

La revolucién en los conocimientos y 1as tecnologias ha modificado
sustancialmente los sistemas de produccién, de convivencia e incluso
la idea que las sociedades tienen de si mismas. La escala de las trans-
formaciones no sélo incluye a casi todos los puntos de la Tierra sino
que se produce con simultaneidad. No hay regién en la que los cambios
no se hayan producido.

La modificacién operada en los modos de produccién implicé una
profunda restructuracién de las relaciones econémicasinternacionales
y provocé que, en la década de los afios setenta, empezaran a entrar
en crisis los modelos de las economias vigentes hasta ese momento,
asi como los paradigmas construidos para explicar y orientar el mundo.
Este fenémeno impuso la biisqueda de nuevos enfoques y modelos, de
conceptos que reflejaran ese intenso proceso de transformacion que se
producia en todas las esferas.

Director del Fondo de Cultura Econémica y ex presidente de México. Una versién de este articulo
fue presentada en E] Colegio de la Frontera Norte en septiembre de 1995.
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La incapacidad que mostraban para entonces los sistemas de se-
guridad y bienestar sociales, asi como los problemas financieros que
representd su sostenimiento para los gobiernos, motivaron que se em-
pezara a criticar el concepto de Estado benefactor, particularmente en
Inglaterra con el ascenso al poder de Margaret Thatcher. También
en esa época fue puesto en duda el intervencionismo del Estado en la
gestién de las empresas gubernamentales, tanto por las presiones que
esta injerencia ejercia sobre las finanzas puiblicas como por su inefi-
ciencia,

Pero no sélo Inglaterra emprendié un cambio de ruta; las nuevas
condiciones prevalecientes en el dambito internacional representaron
retos inmensos para todas las naciones y llevaron a la busqueda de
alternativas econdmicas y politicas acordes a la situacién que se estaba
viviendo. Europa Occidental y los Estados Unidos de Reagan adopta-
ron este revisionismo.

Asimismo, desde los afios setenta se llevaron a cabo varios ensayos
de reforma econdmica, algunog sumamente exitosos, en los paises re-
cién industrializados del sureste asiatico. China, por su parte, des-
de 1975 se orientd hacia un socialismo de mercado en el marco de un
amplio programa de modernizacién.

Posteriormente, en marzo de 1985, casi siete décadas después de
la Revolucién de octubre, en la URSS dio comienzo un amplio proceso
de reformas politicas, econémicasy sociales que modificaron de manera
sustancial la posicién estratégica de este pais en el escenario interna-
cional. Ala perestroika siguié la glasnost y ambas provocaron la crisis
terminal del comunismo. La intensidad de los cambios fue de tal mag-
nitud que, para diciembre de 1991, 11 de las 12 republicas soviéticas
firmaron un acuerdo que puso fin a la Unién Soviética y creé la Comu-
nidad de Estados Independientes.

Los paises de Europa del Este también participaron en procesos
de reforma politica y econémica, orientados hacia el logro de economias
mas eficientes y productivas basadas, cada vez en mayor medida, en
mecanismos de mercado. La Revolucién de terciopelo de Praga desen-
cadené la agonia de los regimenes socialistas que giraban en torno a la
Unién Soviética, cayé el muro de Berlin y se reunificé Alemania.

Ademas, los esfuerzos de integracién que desde afios antes lleva-
ban a cabo los paises del resto de Europa, finalmente resultaron en la
fundacién oficial de la Unién Europea, el 1 de noviembre de 1993.
Espaiia y Portugal cambiaron sus vetustos regimenes totalitarios por
sistemas democraticos y se adhirieron al paneuropeismo.
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Ladécada delos ochenta también representé para América Latina
un punto de viraje. La crisis en la que quedé sumido el continente,
como resultado de los problemas de deuda externa y de la caducidad
de los términos de intercambio, llevé a que se iniciara un intenso pro-
ceso que ha implicado modificaciones profundas y numerosas en todos
los ambitos. En el campo politico, las dictaduras de América del Sur
se agotaron y dieron paso a procesos de redemocratizacion.

En esa década destacaron, en particular, las reformas orientadas
arealizar una ambiciosa transformacion del Estado en Venezuela, pro-
yecto sistematizado puntualmente que conté incluso para su realiza-
cién con una Secretaria de Estado, asi como con organismos y comisiones
diversos y complementarios.

A las tendencias que surgieron en el Ambito econémico interna-
cional siguieron cambios en la esfera politica que culminaron, al tér-
mino de la década de los ochenta, con el fin de la llamada “guerra fria”.

Elrelajamiento de la tensién entre las grandes potencias permitié
que se produjera otro de los grandes avances que ha presenciado el
mundo durante estos afios: los procesos de democratizacidn.

La democracia se convirtié a tal punto en una causa internacional,
que para finales de 1993, mas de la mitad (107) de los 186 paises
celebraron elecciones competitivas estableciendo garantias a los dere-
chos politicos e individuales.

Por su parte, diversas agencias internacionales y organismos
como la Comunidad Europea, la OTAN, el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional requieren en la actualidad, entre sus requi-
sitos, de la existencia de un sistema democratico para otorgar mem-
bresias o asignar ayuda a los paises miembros. Estados Unidos, desde
la presidencia de James Carter, sefialé como uno de los objetivos mas
importantes de su politica exterior la necesidad de promover interna-
cionalmente los derechos humanos y los sistemas democraticos. E, in-
cluso, Naciones Unidas, en recientes operaciones para el mantenimien-
to de la paz, ha intervenido —en nombre de la democracia— para
garantizar los derechos civiles, la realizacion de elecciones y la desti-
tucién de gobiernos autoritarios, incluso usando la fuerza.

Como en el caso del subcontinente latinoamericano, y del resto
del mundo, México, al iniciarse la década de los ochenta, también se
vio impelido a realizar cambios que lo actualizaran y le permitieran
ser competitivo en el intercambio mundial y asumir los retos que tanto
interna como externamente se nos presentaban.

La profundidad de las transformaciones emprendidas a lo largo
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de estos afios llevé a que, durante la administracién pasada, este pro-
ceso —como ocurri6 en Venezuela— fuera conceptualizado como una
reforma del Estado. Este concepto, empero, resulta inexacto, pues el
Estado es una institucién compleja que no comprende sélo al gobierno.

A decir verdad, desde su fundacién y consolidacién, el Estado
mexicano ha sido objeto de diversas adaptaciones y reformas. Uno de
los factores que destaca a lo largo de nuestra historia es precisamente la
capacidad que tenemos los mexicanos para cambiar. Desde la época
de la Independencia hasta la fecha, se han experimentado modifica-
ciones continuas de menor o mayor intensidad en todos los &mbitos de
la vida nacional, y cada una de éstas se distingue por representar un
reto distinto.

Asi, por ejemplo, durante el gobierno de Luis Echeverria se formé
la Comisién de Reforma de la Administracién Piblica, presidida por
José Lépez Portillo, 1a cual tuvo como secretario técnico a Alejandro
Carrillo. Esta reforma buscé incrementar la eficiencia del Estado para
servir mejor a la sociedad mediante la restructuracion de organismos,
el replanteamiento de sus funciones y la simplificacién de sus métodos
y procedimientos para atender procesos inherentes a su complejidad
creciente. La administracién de José Lépez Portillo continué y amplié
esa tarea y, adicionalmente, en ese periodo comenzé una importante
reforma politica, asi como cambios importantes en la estrategia eco-
némica con base en el aprovechamiento de los vastos recursos petro-
leros del pais.

Crisis de 1982: las reformas estructurales

En lo que respecta a mi gobierno, aunque en un principio se dio prio-
ridad al objetivo de paliar y revertir los efectos inmediatos de una grave
crisis econ6mica, también se sentaron las bases del cambio estructural
que el pais requeria.

Quienes iniciamos ese proceso no lo conceptualizamos teérica-
mente de manera integral. Cuando tomé posesién como presidente, la
crisis imperante era entonces la mas grave de la historia contempora-
nea de nuestra nacién. El legado que recibi en 1982 era una verdadera
bomba de tiempo que debia ser desactivada: el aparato productivo se
encontraba practicamente paralizado, el desempleo era elevado y exis-
tia un gran descontento entre la poblacién. La inflacién habia alcan-
zado 100% y la deuda externa sumaba 85 mil millones de délares (de
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la cual una quinta parte estaba contratada a corto plazo). El riesgo
de un conflicto social y politico no era sélo un peligro hipotético.

El pais requeria de acciones decididas; no paliativos ni retdrica.
Pero, aun cuando no se le conceptualizé como una reforma del Estado,
el viraje que se debia realizar para asegurar la sobrevivencia de la
nacién y un futuro estable era ciertamente radical. Decidi enfrentar
la situacién con realismo y asi lo planteé a la nacién en mi primer
mensaje. La situacién interna y externa que enfrentaba el pais hacian
impostergable el cambio.

Si bien en las décadas previas el vigor de la Revolucién mexicana
y de las instituciones que se fueron constituyendo se habia traducido en
una época de estabilidad y crecimiento, los tiempos habian cambiado
y las limitaciones del modelo econémico autarquico y estatista eran evi-
dentes. Continuar por la misma senda hubiera sido suicida. ,

Era innegable que los supuestos del proyecto estatista no se ave-
nian ya con las realidades politicas y econémicas que empezaron a des-
puntar en esos afios tanto en el dmbito nacional como en el interna- .
cional. México requeria de una reorientacién de sus politicas, ademés
de un concurrente replanteamiento estratégico que lo pusiera a la al-
tura de los tiempos y en condiciones de contender en la nueva realidad
del entorno internacional.

La expansi6n estatal habia provocado un problema doble. Por una
parte, mermé la capacidad del Estado para atender a sus responsabi-
lidades fundamentales: asegurar la legalidad, 1a seguridad piblica yla
administracién y procuracién de justicia, y atender con mayor esmero
y recursos el desarrollo social; por la otra, al darse a la tarea de su-
plir y regular —a veces en exceso— el mercado, la estrategia anterior
no proporcionaba los empleos productivos necesarios y generé un apa-
rato burocratico cada vez mayor y muy ineficiente. Debia repensarse
el papel del Estado en la vida econdmica y dar mayor iniciativa a los
diversos grupos de la sociedad.

El cambio que se produjo, tanto en materia econémica como poli-
tica, consistié bdsicamente en una reconsideracién de prioridades
y estrategias, de medios e instrumentos, y no de los principios funda-
mentales» emanados de la Revolucién mexicana y consignados en la
Constitucién de 1917; tampoco se pretendié modificar los elementos
esenciales del régimen constitucional vigente desde entonces.

En la instrumentacién de los cambios, los distintos gobiernos he-
mos tratado de conservar las instituciones fundamentales del pais, asi

- como la experiencia acumulada desde la formacién del Estado revolu-
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cionario. México cuenta con un acervo organizativo e institucional
excepcional en América Latina. Hemos procurado preservarlo y per-
feccionar los instrumentos de politica, con el fin de lograr una economia
maés sélida, una sociedad mas madura y participativa, y un Estado
solidario y promotor del desarrollo. Todo ello, mientras perfeccionamos
nuestro régimen democratico y mantenemos y ampliamos nuestro sis-
tema de libertades.

La crisis puso de relieve el agotamiento progresivo de los modos
tradicionales de encuadrar y dirimir los conflictos de intereses ante
una sociedad cada dia més compleja y diversificada en tamario y com-
posicién. Esto, aunado a las ancestrales diferencias regionales que se
habian venido acentuando en la Republica, llevé al surgimiento de
nuevos grupos sociales y politicos que ya no podian enmarcarse en las
reglas y practicas del sistema vigente hasta entonces. El camino viable
era abrir espacios para que los diferentes grupos incorporaran en su
interaccién con el Estado otras formas de organizacién, representacién
y articulacién de sus intereses.

La intervenci6n de los ciudadanos en la vida publica se fomenté
de manera evidente a través de mecanismos de consulta popular, con
los que se inducia a los representantes de la sociedad a aportar sus
opiniones y sus conocimientos sobre log asuntos que competian al ejer-
cicio del servicio piblico. La realizacién de foros de consulta se insti-
tuecionalizé en la Ley de Planeacién, promulgada en 1983, en la que se
establecié que por esa viala sociedad debia participar en la elaboracién
del Plan Nacional de Desarrollo y en log programas sectoriales deri-
vados de éste.

La renovacién moral

Pero la voz de la sociedad demandaba que no sélo se debia transformar
la economia. Muchos eran los érdenes de la vida nacional que requerian
ser renovados. Uno de los aspectos en que esta necesidad se expresaba
con mayor fuerza era el referente a la moral.

El primero que tenia que poner el ejemplo era el gobierno. Asi,
en diciembre de 1982 envié al Congreso una iniciativa de reformas al
Titulo Cuarto de la Constitucién, donde se establecieron las bases de
las responsabilidades de los servidores ptblicos y se dispusieron con
mayor claridad y firmeza las normas de su conducta, sus responsabi-
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lidades politicas, administrativas y penales, asi como los procedimien-
tos para hacerlas efectivas.

El conjunto de modificaciones legales fue complementado con un
reordenamiento administrativo aue se basé en la reforma a la Ley
Orgénica de la Administracién Piblica Federal. A continuacién se cre6
la Secretaria de ia Contraloria General de 1a Federacién (Secogef), la
cual tuvo por objeto sistematizar y fortalecer el control interno del
poder ejecutivo federal que se encontraba disperso y desarticulado en
sus diversas dependencias, y de ninguna manera sustituir el control
externo de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Dipu-
tados, pues —como es sabido— un buen control externo sélo puede
funcionar si se apoya de manera simultdnea en un adecuado sistema
de control interno.

El redimensionamiento del aparato estatal

En la esfera econémica, uno de los cambios méas importantes instru-
mentados durante estos afios fue el relativo al redimensionamiento
del Estado de manera que, conservando su papel rector en la economia,
el enfoque de su actuacién fuera regulador y complementario y no
sustituto del mercado. Asimismo, se buscé revertir el proceso de creci-
miento desbordado del Estado que se habia dado en afios anteriores y
habia implicado no s6lo un desbalance financiero importante sino tam-
bién graves problemas de administracién ineficaz y deficiente en las
empresas publicas. En muchos casos, las actividades de las entidades
v organismos paraestatales eran muy dificiles de controlar, por el po-
derio de los sindicatos y de las burocracias administrativas, lo cual
propicié un fenémeno de lucha entre la administracién central del go-
bierno federal, que queria controlar cada vez mas rigurosamente a las
paraestatales (a veces en demasia) y las propias entidades, que defen-
dian su autonomia de gestién. El tamarno creciente del sector ptblico
federal hacia muy dificil lograr el equilibrio adecuado.

Mi gobierno enfrenté el reto primeramente en el campo legislativo.
Para ello se realizaron reformas constitucionales que establecieron un
sistema de planeacién del desarrollo, se definié la economia mixta (es
decir, la coparticipacién del Estado, la iniciativa privada y el sector
social en las actividades econémicas) bajo el principio de la rectoria
del Estado, y se precisaron las esferas estratégicas que quedarian re-
servadas con exclusividad al Estado.
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Estas medidas fueron la base para iniciar la compactacién del
sector publico federal. Como resultado del proces i oracion,
al terminar 1988 quedaban 618 entidades de las 1 155 que existian
en 1982. La actividad desincorporadora continué en los afios siguien-
tes, de tal manera que para 1994 el Estado administraba tinicamente
215 entidades. Uno de los ambitos en que el proceso de desincorpora-
cién fue muy importante fue el de los bancos comerciales, que se llevé
a cabo en el periodo 1990-1992. No obstante, los bancos de desarrollo
quedaron en propiedad y gestién del gobierno federal.

Descentralizacién de la vida nacional

En el nuevo modelo de desarrollo que se buscaba instrumentar se re-
queria otorgar una alta prioridad al desarrollo regional, asi como res-
tituirle al municipio la importancia debida. Sélo asi se revertirian las
causas del agravamiento de las disparidades entre regiones, estados
e, incluso, entre las poblaciones de un mismo estado, que habian tenido
lugar en el pais en los 1ltimos afios, agravando las abismales diferen-
cias en términos de niveles-de vida y hienestar entre el campo y la cin-
dad. Tampoco era posible continuar con un crecimiento econémico
acompafiado de profundas desigualdades sociales y de un alto grado
de concentraci6én del ingreso.

Asi, se dio gran importancia a la idea de descentralizar la toma
de decisiones, tanto en lo concerniente a la actividad productiva como
ala politicay ala administracién puiblica. Con laintencién de combatir
la inercia concentradora que habia caracterizado hasta entonces al
Estado mexicano, se adoptaron medidas para renovar la vida munici-
pal y se defini6 en términos constitucionales un conjunto de poderes
propios de los ayuntamientos, a fin de permitirles planear y reglamen-
tar su desarrollo.

Otra manera de fortalecer el federalismo e impulsar un desarrollo
regional mds equilibrado fue la incorporacién de los estados y munici-
pios a la planeacién del ejercicio del gasto federal en las propias enti-
dades en que se ejercia, asi como el disefio de los diferentes planes
regionales. Los Comités para la Planeacién del Desarrollo y los Con-
venios Unicos de Desarrollo (CUD) fueron el marco mediante el cual
las diferentes dependencias del gobierno federal llegaron a concerta-
siones especificas con los gobiernos de los estados. La suscripcién de
los CUD fue un elemento importante en la estrategia de descentraliza-
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¢ién que implicé mayor participacién de los municipios y de los sectores
social y privado en la planeacién del desarrollo.

La apertura econémica

Otro dmbito en el cual se han introducido reformas fundamentales a lo
largo de los ultimos afios es el sector externo. Las crisis de balanza de
pagos de 1976 y 1982 fueron prueba contundente de la necesidad
de cambiar el patrén de crecimiento que seguia el pais. Era necesa-
rio lograr el objetivo de aumentar el consumo per capita sin incurrir
en déficit crecientes de la cuenta corriente de la balanza de pagos,
con el consecuente crecimiento descontrolado de la deuda externa. En
particular la crisis de 1982 también puso en evidencia que la capaci-
dad de la economia para recuperarse de un choque externo dependia
de la diversificacién de sus fuentes de ingreso externo y de la flexibi-
lidad con la que su estructura productiva se pudiera ajustar a cambios
desfavorables en el entorno. Ademas, por las restricciones de acceso al
crédito externo, habia la necesidad de encontrar nuevas fuentes de
capital tales como la inversién extranjera y el crédito bilateral y mul-
tilateral oficial. Se requeria, asimismo, desmantelar el dispositivo
de proteccién con el que se habia operado a fin de hacerlo competi-
tivo internacionalmente y atender de mejor manera al consumidor
nacional.

El conjunto de estas consideraciones constituyeron la base pri-
mordial de las reformas y cambios introducidos en el frente externo
a partir de 1982. Formaron parte medular de esta estrategia la libe-
ralizacién del comercio, la relajacién de las restricciones impuestas
a la propiedad extranjera y la adaptacién de la legislacién mexicana a
los estdndares internacionales. Para 1988 el proceso de liberalizacién
comercial se habfa realizado en casi 80%, y quedaba sujeta a control
sélo 21% de las importaciones. En los afios siguientes se aceleré el
praceso, de tal modo que para noviembre de 1994 sélo 1.8% de las
fracciones arancelarias estaban sujetas a permiso previo.

Otro cambio institucional de fundamental importancia para com-
plementar la apertura comercial fue la adhesién al GATT, después de
poco méas de un afio de haberse reiniciado las negociaciones suspendi-
das en 1980, que se concret6 en julio de 1986 una vez que el Senado
de la Repiiblica dio su aprobacién. México ya no podia permanecer al
margen del sistema mundial de negociaciones comerciales.
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Comoresultado delas medidasimplantadas, para finales de 1988,
por primera vez en tres décadas se logré un saldo positivo en la cuenta
comercial de la balanza de pagos y se ha venido incrementando, en
forma apreciable, el volumen y valor del comercio exterior. Por otra
parte, como resultado del impulso dado a la reconversién industrial
y a las exportaciones, nuestro pais, que en afios anteriores habia ex-
portado fundamentalmente petréleo, comenzé a ser un proveedor fuer-
te de otro tipo de bienes. Asi, las exportaciones petroleras, que repre-
sentaron 63% del total exportado en 1982, constituian 32% del total
para 1988, y ya para 1994 esta proporcién se habia reducido a sélo
12.2 por ciento.

A partir de 1989 el gobierno mexicano se orientd a estrechar més
los lazos con los distintos bloques regionales del mundo, desde Estados
Unidos, Canadéd y América Latina, hasta Europa y Asia, buscando con
ello afianzar y ampliar la presencia de México en esos mercados. Estos
esfuerzos se concretaron en la firma de convenios y tratados comerciales,
entre los cuales destacan el Tratado de Libre Comercio con Chile de
1998 y el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, firmado con
Fstados Unidos y Canada4, que entré en vigor en 1994, asi como otros
convenios comerciales signados con varios paises latinoamericanos.

La apertura de la economia se complement6 con una politica ge-
neralizada de desregulacién de mercados que se propuso eliminar
todas las disposiciones juridicas que obstaculizaran la competencia
y la libre concurrencia, asi como con la instauracién de un proceso de
reconversién industrial para volver competitivo a este sector en el ex-
terior. En la estrategia de modernizacién del sector industrial la par-
ticipacién conjunta de los sectores productivos ha venido desempeiian-
do un papel decisivo.

Modernizacién de la reforma agraria

Otra de las reformas de caracter estructural, que por su importancia
no puede dejar de ser mencionada, la constituyen las modificaciones
al articulo 27 constitucional, aprobadas por el Congreso de la Unién
en diciembre de 1991. El proyecto de modernizacién del campo partié
de la premisa de que el desarrollo rural habia de basarse en la libertad
del productor para intentar diversas formas de asociacién productiva
acordes a las caracteristicas de las regiones y productos, y se buscé
alentarlainiciativaindividualy grupal en el campo. Elloimplicé trans-
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formar de raiz la manera en que por decenios el Estado habia operado
en el sector. Los subsidios otorgados no sélo no habian significado me-
joras en la produccién sino que limitaron la iniciativa y la eficiencia
de los productores campesinos, y no beneficiaron a quienes mas los
necesitaban. Por otra parte, la realidad habia demostrado que el re-
parto de tierras como estrategia de justicia e igualdad en el campo
mexicano habia terminado hacia mucho tiempo.

A las medidas y programas aplicados con objeto de revertir el
atrasoy las condiciones de vida de la poblacién campesina, se sumaron
los cambios constitucionales que otorgaron autonomia al campesino
para decidir acerca de sus formas de propiedad, produccién y asocia-
cién. Estas medidas, sumadas a las iniciativas de una nueva Ley Agra-
ria y la Ley de los Tribunales Agrarios, junto con la puesta en marcha
en 1994 del Programa de Apoyos al Campo, fueron vertientes comple-
mentarias para el propdsito de superar la pobreza que histéricamente
habia predominado en el agro mexicano e impulsar un desarrollo méas
equilibrado del sector en relacién con el resto de la sociedad.

La reforma politica gradual

El proceso de reformas emprendido a lo largo de estos afios ha incluido
también el ambito politico donde, al buscar una nueva relacién entre
el Estado y la sociedad, la meta ha sido lograr una estabilidad politica
de horizontes amplios en el marco de una democracia méas avanzada.

En este ambito, el afio de 1977 marcé el inicio de un proceso gra-
dual de reforma politica, que tuvo como bases reconocer e incorporar
ala contienda civico-electoral a las corrientes hasta entonces excluidas
y modificar la férmula de integracién de la Camara de Diputados al
ampliar el principio de la representacion proporcional que se habia
aceptado —aungque en forma limitada— desde 1964. .

Posteriormente, durante mi gobierno, se reabrié la discusién en
torno a la legislacion electoral a partir de un amplio proceso de
consulta popular. De ésta se concluyé la necesidad de realizar refor-
mas constitucionales y un nuevo Cédigo Federal Electoral que fue
sustituido por la Ley de Organizaciones Politicas y Procedimientos
Electorales (LOPPE).

Como resultado de las reformas se modificaron también el niimero
y la extensién de los periodos ordinarios de sesiones del Congreso de
la Unién, que pasé de un solo periodo anual, de septiembre a diciembre,
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a dos: el primero abarcaba noviembre y diciembre, y el segundo, de
abril a julio.

También se incrementé el nimero de diputados plurinominales,
que se eligen por el principio de la representacién proporcional y el
gistema de listas regionales, de 100 a 200, y se conservé en 300 el nii-
mero de diputados electos por el principio de mayoria relativa en dis-
tritos uninominales. Otra innovacién que se incorporé a la Carta Mag-
na es la referida a la composicién de los senadores que integran la
Cémara Alta, y se acordé renovar el Senado cada tres afos. Posterior-
mente, en virtud de las reformas de 1993, con motivo de laintroduccién
de la representacién proporcional en el Senado, se volvié al sistema de
elecciones totales de sus integrantes cada seis afios.

Otras novedades de la reforma de 1987 fueron la creacién del
Tribunal de lo Contencioso Electoral, que sustituyé las competencias
que en esta materia habia otorgado la ley anterior a la Suprema Corte
de Justicia, asi como una serie de disposiciones para garantizar mayor
participacién a los partidos y a la sociedad en los organismos electo-
rales.

La demanda de los partidos para ampliar la democracia en el
Distrito Federal dio lugar a la creacién de la Asamblea de Repre-
sentantes del Distrito Federal (ARDF), la cual se aprobé en 1987. Esta
reforma constitucional establecié, ademas, diversas disposiciones con
el fin de descentralizar y desconcentrar la toma de decisiones del go-
bierno capitalino.

A la postre, la ARDF fue dotada de nuevas y mds amplias facul-
tades en materia legislativa y de supervisién y vigilancia del gobierno
del Distrito Federal, aunque no llegé a tener la calidad total equipa-
rable a un gobierno de Estado, ya que ciertas facultades quedaron
reservadas al Congreso de la Unién para su ratificacién.

Asi, del caracter diverso y plural de la sociedad han surgido pro-
gresivamente nuevas formas de expresién que constituyen canales de
comunicacién adicionales entre el Estado y la sociedad.

En afios més recientes, como parte de las reformas realizadas en
el Ambito politico de 1989 a 1994, suscritas mediante el acuerdo y la
negociacién entre las diversas fuerzas politicas del pais, se consolidé
un nuevo Cédigo Federal Electoral de Instituciones y Procedimientos
. Electorales (Cofipe). Asimismo, se creé el Instituto Federal Electoral
AIFE) como nuevo depositario de la autoridad electoral, y en la integra-

cién de su consejo general se buscé que ninguna de las fuerzas conten-
dientes tuviera mayor representacién. De particular importancia en

-~
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este sentido fue la creacién de la figura de los consejeros magistrados,
quienes en adelante representarfan a la sociedad a fin de equilibrar
la representacién del Estado v la de los partidos politicos en ese maximo
organismo electoral, cada vez més auténomo respecto al ejecutivo fe-
deral.

En 1990 el Tribunal de lo Contencioso se transformé en Tribunal
Federal Electoral y se le doté de amplias facultades para la calificacién
de elecciones y la tramitacion de recursos de inconformidad en materia
electoral, eliminandose asi el sistema de autocalificacién que estaba
vigente para el caso de diputados y senadores al Congreso de la Unién,
manteniéndose sélo para la eleccién presidencial.

En 1993 se realizaron otras modificaciones. Se abrié6 el Senado
a la representacién proporcional, se ampliaron las condiciones de ele-
gibilidad para presidente y se introdujeron nuevos mecanismos para
laregulacién del régimen financiero de los partidos, con el fin de dotarlo
de mayor transparencia y limitar los costos electorales.

De fundamental importancia en el terreno politico fue, sin duda,
la instalacién de una mesa de concertacién para la reforma del Distrito
Federal, con el objeto de perfeccionar y lograr acuerdos entre los par-
tidos y el gobierno de la ciudad referentes a las instituciones, instru-
mentos y mecanismos requeridos para configurar un esquema de
gobierno que respondiera a las necesidades de la urbe. De este modo,
en 1993, la Camara de Diputados aprobd una reforma que inclufa un
gobierno propio para la capital de la Repiiblica, la ampliacién de las
facultades normativas y hacendarias de la ARDF, y la introduccién de
un sistema de eleccién indirecta del jefe del Distrito Federal con facul-
tades propias, el cual entraréd en vigor en 1997; aunque est4 en discu-
gién una nueva reforma que, de aprobarse, sujetaria dicha eleccién al
voto directo de los ciudadanos de la capital de 1a Repiiblica. Asimismo,
se crearon en cada delegacién 6rganos colegiados democraticos con el
fin de alentar la participacién de la ciudadania en la resolucién de sus
demandas.

A principios de 1994 las fuerzas politicas acordaron dar pasos
adicionales en el perfeccionamiento del marco juridico que normaria
los comicios. En este sentido, destaca por su importancia la sustitucién
en el IFE de los consejeros magistrados por los consejeros ciudadanos,
quienes fueron electos en la Camara de Diputados de entre los pro-
puestos por los propios grupos parlamentarios, suprimiéndose la par-
ticipacién del Presidente de la Repuiblica en este proceso. Adicional-
mente, la figura de los observadores electorales incluidas en el Cofipe

341



Miguel de la Madrid H,

por estas reformas, contribuyé a profundizar la democratizacién del
proceso electoral y a avalar la transparencia y legalidad de los comicios.

En 1994 también se realizé otra reforma al Cédigo Penal para
tipificar 17 delitos electorales, quiza de manera excesiva en algunos
puntos, y se llevé a cabo otra modificacién al articulo 41 constitucional
para conferirle mayor autonomia a los érganos electorales y ampliar
la participacién de la ciudadania en su integracion.

Todos estos cambios han permitido que la sociedad cuente ahora
con un marco legal electoral totalmente renovado y con nuevos meca-
nismos -—como el de los consejeros ciudadanos— que supuestamente
garantizan mejor la imparcialidad de los procesos. Se tiene ahora un
padrén electoral actualizado y confiable, y se permite la presencia de
observadores electorales nacionales y extranjeros que, en su conjunto,
aseguraron un alto grado de transparencia y confiabilidad de los re-
sultados de la contienda electoral de agosto de 1994.

Un aspecto que me gustaria subrayar, en lo que se refiere a la
profundizacién de la democracia en curso en nuestro pais, es que las
reformas que se han venido instrumentando han surgido de los objetivos
mismos que nuestro pais se ha fijado como nacién a lo largo de su his-
toria. La democracia, en este sentido, ha ocupado un lugar central en to-
dos los proyectos de gobiernc que emanaron de la Reforma y de la Re-
volucién mexicana. Por eso, resulta inexacta la visién de quienes con-
sideran las reformas instrumentadas en el terreno politico como un
paso en la transicién a la democracia y de quienes afirman que, para
lograrlo, se requiere llegar a una transicién pactada no violenta y re-
formada, tal como fueron las verificadas al final de la década de los
setenta en Portugal y Espaiia, y en los afios ochenta en los paises del
Cono Sur latinoamericano, casos en los cuales se transité efectivamente
de regimenes dictatoriales y autoritarios a democracias restauradas.

Esta visién supone que en el caso mexicano también se transitaria
de un Estado autoritario a otro democratico. Sin embargo, el proceso
que se lleva a cabo en México no puede equipararse con lo ocurrido en
esos paises. El recorrido que media desde la Independencia hasta la
Constitucién de 1857 y la Carta Magna de 1917 emanada de la Revo-
lucién y sus posteriores reformas, le ha impreso caracteristicas muy
propias y peculiares al desarrollo politico mexicano y ha determinado
una evolucién por terrenos distintos a la seguida por los paises que
sirven de ejemplo y cotejo, que se distingue por una permanente voca-
cién por la democracia. :
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Las relaciones del Estado con la Iglesia

Otro de los cambios fundamentales que se han presentado en nuestro
pais en los Ultimos afos, y que refleja el grado de madurez alcanzado
por nuestras instituciones, lo constituye el cambio producido en la re-
lacion Estado-Iglesia.

La importancia de este cambio se calibra al recordar la relacion
conflictiva que se establecié entre estas dos instituciones en el siglo XIX,
la cual culminé con las modificaciones y adiciones a la Constitucién
de 1857 realizadas por Judrez mediante las llamadas Leyes de Refor-
ma, que luego fueron plenamente incorporadas por Lerdo de Tejada
en 1873. Tiempo después, tras la tolerancia observada con la jerarquia
eclesiastica durante el Porfiriato y como reaccién a la oposicién que
grupos politicos catélicos mostraron al movimiento revolucionario, la
Constitucién de 1917 reiter6 los principios de la separacién entre el
Estado y la Iglesia e impuso normas severas y hasta agresivas para
regir la relacién entre ambas instituciones. Estas disposiciones, segui-
das después por la llamada Ley Calles, actuarian como detonador de
la Guerra Cristera. Los arreglos de 1929 suspendieron de facto las
disposiciones constitucionales y la ley reglamentaria en esta materia,
por lo que el orden constitucional en este ambito quedé suspendido
hasta 1991.

Las reformas constitucionales aprobadas en 1991, si bien mantu-
vieron las reglas bdsicas de la Reforma y de la Constitucién de 1917
respecto a la separacién de la Iglesia y el Estado, las libertades de
creencias y de cultos, asi como el principio de la educacién laica en las
escuelas piiblicas, eliminaron las normas excesivamente rigidas de la
Constitucién y de sus leyes reglamentarias que —como mencioné— no
se habian venido aplicando, pero que continuaban siendo una fuente
potencial de conflicto entre ambas instituciones.

Como resultado de este proceso se emitié una nueva Ley de Aso-
ciaciones Religiosas y Culto Piblico en 1992.

Reformas judiciales

Otro de los ambitos en los que de manera progresiva se han instru-
mentado reformas es en el campo judicial.

En abril de 1987 s€ presento a la Camara de Senadores una serie
de iniciativas constitucionales para impulsar el robustecimiento del
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poder judicial. En particular, con la modificacién al articulo 17 consti-
tucional; a los requisitos de prontitud y gratuidad que ya constaban
en la ley, se agregaron los de plenitud e imparcialidad. Asimismo, las
reformas buscaron fortalecer a la Suprema Corte de Justicia como
instancia suprema de control constitucional, delegando alos tribunales
de circuito el control de la legalidad en el pais. Con estas medidas se
pretendié acabar definitivamente con el problema del rezago en los
asuntos de la competencia de la Suprema Corte de Justicia, la cual,
ante el crecimiento de los procesos correspondientes, se habia mostrado
cada vez mas incapacitada para resolver estos juicios de manera 4gil
y rapida.

Otra contribucién importante de esa iniciativa fue que proporcio-
né un marco normativo para el funcionamiento del poder judicial en
las entidades federativas. La omisién de esta materia en la Constitu-
ci6n se habia traducido en una gran disparidad en la forma como se
impartia la justicia y en las condiciones de ingreso, formacién y per-
manencia en las que trabajaban los miembros del poder judicial en los
estados. El nuevo articulo 116 constitucional establecié una serie de
normas bésicas de organizacién y funcionamiento que regirian la ac-
tividad del poder judicial en las entidades federativas, asi como dicho
precepto las habia establecido para los poderes ejecutivo y legislativo.
En el nuevo texto se establecié que laindependencia de los magistrados
y jueces deberia estar garantizada por las constituciones y leyes orga-
nicas de los estados; se promovié la permanencia e inamovilidad de los
magistrados, a partir de ser ratificados, de tal manera que su labor
fuera mas independiente y no se viera afectada por cambios en los
otros dos poderes; y se sentaron las bases para el surgimiento de una
verdadera carrera judicial.

Maésrecientemente, en diciembre de 1994, se presenté al Congreso
de la Unién una nueva iniciativa que se ha propuesto avanzar y pro-
fundizar en la transformacién de los sistemas de justicia y de seguridad
publica del pais.

Esta serie de reformas condujo a que la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién fuera un poder més auténomo, electo por el Senado, a pro-
puesta en ternas del Presidente de la Reptblica. Asimismo, se amplia-
ron sus atribuciones para vigilar la constitucionalidad de las leyes
y resolver las controversias entre las diferentes érdenes de gobierno.
Ello redundar4 en el fortalecimiento del equilibrio entre los poderes
del Estado.
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La perspectiva historica

En sintesis, la renovacién nacional operada a lo largo de estos afios en
México ha sido profunda y compleja y ha abarcado todos los niveles
y dmbitos. Y vamos a seguir cambiando. El Estado continuara refor-
mandose gradualmente, en la medida en que se modifiquen las rela-
ciones entre el gobierno y la sociedad y lo propicie la evolucién de la
cultura politica del pais.

Lo dificil de todo el proceso es calibrar cudl debe ser el ritmo de
las reformas, pues una cosa es plasmar la reforma en libros de texto,
y otra, en la préctica concreta. No se pueden incorporar modelos ex-
ternos de manera mecdnica. Se requiere respetar la realidad, los rit-
mos, la capacidad de asimilacién de la sociedad y cuidar la eficacia de
las instituciones y los instrumentos. Ese ha sido, a mi parecer, uno
de los principales aprendizajes de quienes hemos participado de ma-
nera activa en la instrumentacién de los cambios y las reformas. Y ello
constituye, sin duda, una leccién para el futuro.

Un ritmo demasiado lento no permite que se cubran las necesi-
dades con la celeridad necesaria; pero si llega a ser demasiado rapido
~—como nos muestra lo ocurrido en otras latitudes— se corre el riesgo
de que el Estado pierda su capacidad aglutinadora y su propia exis-
tencia. Se pierde gobernabilidad y se propicia el retroceso.

Las reformas —debe quedar claro— no son el invento de un par-
tido o persona en particular, sino que parten de las lecciones de la
historia, de un diagnéstico de las demandas especificas internas y de
desafios externos.

Las reformas, obviamente, como reflejo de la pluralidad que existe
en nuestra sociedad, no han sido aceptadas por todos. La regla de la
democracia es el gobierno de la mayoria y no la unanimidad imposible.
Se han recibido criticas, pero inmovilizarnos hubiera sido fatal, 1o mis-
mo que volverle la espalda a los tiempos histéricos.

Ciertamente, las crisis y las medidas de ajuste llevadas a cabo
para combatirlas nos hicieron pasar y continian haciéndolo, por si-
tuaciones dificiles y complejas. Sin embargo, no hacer nada y perma-
hecer sin tomar medidas de transformacién profunda hubiera sido una
Irresponsabilidad que hubiera acarreado peores consecuencias.
La inaccién hubiera significado un deterioro atin mayor en el nivel de
vida de la poblacién y un grave retraso en un mundo cuya interaccién
es cada vez mayor y mas rapida.

Muchas de las transformaciones estructurales llevadas a caboalo
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largo de los itimos afios ya han rendido frutos concretos, como el
proceso de desincorporacién de empresas publicas, que se ha reflejado
en una mayor sanidad de las finanzas publicas y en un incremento de
la productividad de las empresas privatizadas. La estructura comercial
del pais también se ha diversificado, y algunos sectores e industrias
se han modernizado profundamente, aun cuando, —debemos recono-
cerlo— subsisten rezagos importantes en el sector agropecuario y en
el de la mediana y pequefia industria que confrontan serios problemas
en su proceso de reconversién.

Si bien en estos momentos nuestra economia se enfrenta nueva-
mente a condiciones dificiles, est4 en mejores condiciones para enfren-
tar la crisis y superarla en un plazo corto.

Las condiciones que atraviesa nuestra patria exigen la reflexién
cuidadosa acerca de las condiciones propicias a las transformaciones.
En lo que respecta al desarrollo econémico, el gran reto que habra de
enfrentar el pais en los afios venideros es el de aminorar los enormes
desequilibrios sociales y econémicos existentes, el combate a la pobreza
extrema y el de contar con una mayor justicia social. Pero para ello es
indispensable recuperar la capacidad de crecimiento econémico estable
y sostenido, con base en una mayor capacidad de ahorro interno.

Indudablemente restan muchas cosas por hacer en el &mbito eco-
némico y politico, con el fin de lograr un desarrollo social més equili-
brado y justo. Sin embargo, para enfrentar los retos del futuro, México
puede confiar en su potencialidad de desarrollo, en sus recursos aun
no explotados eficazmente, en su mano de obra capacitada, en la
flexibilidad y aptitud de sus instituciones para adaptarse a los reque-
rimientos del mundo moderno y, sobre todo, en su probada capacidad
de cambio y gran versatilidad para dar respuesta a los problemas.

Nada nos reditia la evocacién de un pasado que no puede volver.
Es preciso ver la realidad de frente; no engafiarnos y asumir los cam-
bios. Quienes nos precedieron lo hicieron: ése fue sulegado. La historia
es implacable con quien se opone a los avances.
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Los ingresos de los estados

en el marco de la politica econémica
del gobierno federal mexicano
(1970-1992)

Maria Emilia Janetti y Ady P. Carrera Herndndez

1 anélisis del sistema federal mexicano es quiza el tema mas im-

portante en la agenda sobre la reforma del Estado. Dicho examen
resulta sumamente complejo a causa de la gran cantidad de variables
de tipo politico y econémico que deben abordarse. El presente trabajo
se ubica en este marco, ya que pretende determinar en qué medida la
politica econémica del gobierno federal de México ha apoyado el forta-
lecimiento de los estados a través de la vigorizacién de sus haciendas
piiblicas. Estudiar los ingresos estatales en este contexto puede pro-
porcionarnos algunos elementos para definir cual ha sido la evolucién
de las relaciones intergubernamentales dentro de nuestro sistema
federal, aportando datos y algunas reflexiones que permitan a otros
estudiosos en la materia profundizar en su significado y alcances para
el pais.

A fin de precisar las grandes lineas de accién que en materia
econémica ha trazado cada administracién en particular, hemos revi-
sado tanto los planes de desarrollo elaborados como los informes anua-
les de gobierno presentados durante el periodo comprendido entre 1970
y 1992. En el estudio sélo se mencionan aquellas partes del discurso
gubernamental que se encuentran relacionadas con el tema que nos
ocupa; posteriormente se contrasta esta informacién con la realidad
que arroja el analisis de cifras estadisticas con el objeto de proporcionar
una visién maés clara de la manera en que las diferentes estrategias

Maria Emilia Janetti es Secretaria General del CIDE y Ady P. Carrera Herndndez es investigadora
de la Divisién de Administracién Publica de la misma institucién.
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se han reflejado en la situacién sociceconémica de los estados de la
Repiblica mexicana.

En la elaboracién de este trabajo se privilegié la informacién emi-
tida por el propio sector pablico, tal como la Cuenta Puiblica de la
Hacienda Federal o 1a del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia
e Informatica (INEGI). Podemos anticipar el hecho, que no deja de lla-
mar la atencién, de lo repetitivo de los problemas por enfrentar al inicio
de cada sexenio, asi como lo reiterativo de los propésitos fijados por
cada régimen. A continuacién se vera que los grandes objetivos nacio-
nales no acaban de lograrse, a pesar de que existen similitudes impor-
tantes en los objetivos por alcanzar, tales como la defensa de la sobe-
rania; generacién de fuentes de empleo para una fuerza de trabajo en
rapido crecimiento; busqueda de mayores niveles de bienestar para la
poblacién en materia de salud, educaciény vivienda; estimulo al ahorro
v ala inversién; equidad en la distribucién del ingreso; competitividad
en la economia; etcétera.

Dentro de la evolucién de la politica econémica y de los diferentes
planes de desarrollo, destacan la creacién del Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal; las modificaciones al articulo 115 constitucional
y la ereacién y evolucién de mecanismos de coordinacién del gasto de
inversién, tales como los Comités Promotores del Desarrollo y los Con-
venios Unicos de Coordinacién, que se transformaron en Convenios
Unicos de Desarrollo y, finalmente, en Convenios de Desarrollo Social.
Se sefiala asimismo la influencia y cohabitacién de los programas de
Pronasol con los programas ordinarios, y cémo aquél se instaura pa-
ralelamente a las vias tradicionales para redistribuir recursos a las
entidades federativas.

El analisis del discurso gubernamental y la revisién de la evolu-
cién estadistica a lo largo de los dltimos veinte afios que presentamos
en este artfculo buscan ofrecer una visién de conjunto del tema. Esta,
ademsés de ser en si misma muy elocuente, nos parece esencial para

ser tenida en cuenta como el contexto dentro del cual se podrédn desa- .

rrollar otros estudios concernientes a diferentes aspectos relacionados
con el mismo problema, tal como el examen de la otra gran vertiente
de las finanzas publicas, el gasto, y la vinculacién de éste con el tema de
la planeaci6n del desarrollo en el 4mbito nacional y regional.

350

Los ingresos de los estados en el marco de la politica econdmice del gobierno federal

1970-1976

El régimen de Luis Echeverria Alvarez inici6é su gestién ante un pa-
norama de “desequilibrio presupuestal, creciente endeudamiento en
el exterior, desnivel permanente y en aumento de la balanza comercial,
junto a otros factores negativos como el contrabando, la alcabala y la
corrupcién...”! En este contexto, se definié una nueva estrategia global
cuyo objetivo central era llevar al pais hacia una nueva fase de desa-
rrollo en la que los beneficios del mismo se distribuyeran mas equita-
tivamente entre toda la poblacién.

Los elementos en los que descansaba esta politica fueron: la ge-
neracién de fuentes de empleo para una fuerza de trabajo en rapido
crecimiento; acceso de todos los mexicanos a la educacion y la salud;
estimulo al ahorro y a la inversién privados; inversién publica finan-
ciada en mayor medida por superavit corrientes y no por el préstamo
interno y externo; equilibrio de las cuentas internacionales del pais
basado en una estructura sana de las transacciones corrientes y no en
las crecientes entradas del capital extranjero; una estructura produc-
tiva competitiva a nivel internacional que generara un flujo sostenido
y creciente de ingresos a través de la exportacién y en la que el desa-
rrollo industrial no se sustentara en crecientes necesidades rigidas de
importacién de equipo, bienes intermedios y tecnologia.

La orientacion de la nueva politica econdémica se basé en estos
seis puntos esenciales, entre los que destacé el fortalecimiento de las
finanzas publicas.?

El régimen naciente acept6 que se habia vivido una prolongada
época de crecimiento econémico que no se vio reflejado en el aumento
de la riqueza efectiva del pueblo. Es decir, persistia una distribucién
sumamente desigual del ingreso aunada al incremento del endeuda-
miento externo. Por ello, el gobierno del pais se propuso “captar recur-
sos internos adicionales para lograr el equilibrio presupuestal, la re-
distribucién de ingresos entre la poblacién y la mejor distribucion de
los ingresos tributarios entre municipios, estados y federacién” ?

Uno de los lineamientos adoptados para lograr ese objetivo fue
reformar la legislacién en materia de impuestos al ingreso. Las medi-

I Banco Nacional de Comercio Exterior (Bancomext), “Declaracion del Secretario de Ha-
cienda y Crédito Publico sobre la politica econémica del nuevo gobierno de México, 18 de diciembre
de 1970”, p. 226.

2Véase Bancomext, “Los lineamientos generales de la politica econémica”.

3 Bancomext, “Declaracién del Secretario...”, p. 227. Las cursivas son nuestras.
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das méas importantes de esta administracién para fortalecer las ha-
ciendas piblicas locales fueron basicamente dos:

a) Incrementar las participaciones federales otorgadas a estados
y municipios a través de la coordinacién entre la federacién y las en-
tidades federativas en diferentes impuestos. En particular destacé el
incremento a la tasa del impuesto sobre ingresos mercantiles para
gravar ¢l consumo de bienes y gervicios suntuarios; que se elevé de
7 a. 10%. Los estadosique se coordinaron en esta materia con la fede-
racién recibieron una participacién adicional de 40% por ese concepto.
Con este motivo, 14 entidades federativas, entre ellas las de mayor
desarrollo, supmmeron gus: propios unpuestos estatales sobre la in-
dustria y el comercio.. . ~

Asimismo, se descentrahzo la admlmst:racuin y ﬁscahzacmn del
impuesto mencionado y se canalizé hacia las tesorerias estatales. Las
autoridades federales se reservaronilas atribuciones en materia de
normatividad y determinacién de tarifas, mientras que tedo lo concer-
niente a la. administracién se delegé a los funcionarios estatales.

La coordinacién entre los estades y la federacién en materia del
impuesto sobre ingresos mercantiles fue un antecedente vital a partir
del cual se les otorgaron otras participaciones, via convenio, a las en-
tidades federativas, tales como impuestos sobre producecién de aguar-
dientes ysobre envasamientos de bebidas alcohdlicas; el impuesto sobre
la renta al ingreso global de las empresas causantes menores y otros.t

Ante este panorama, el Presidente de la Repiiblica afirmé:

Seha elevado la pa:(tlclpacxén de los fiscos estatales y municipales en la

muestran logros p081t1vos La provmc}a contnbuy() al ﬁnanc1am1ento
total ¢ del presupuesto con cerca de 50%,y recibe, en cambio, mas de 80%,
En esta forma hacemos efectlva nuestra pohtlca redistributiva, destinan-
‘do al interior del vafs un borcentaie mavor v creciente del presupuesto.s

b) Crear los Comités Promotores del Desarrollo Econémico (Co-
prodes) en ‘todas las entidades federativas del pafs. Los Coprodes eran
organismos publicos dotados de personalidad juridica y patrimonios

4 Arturo Nufiez Jiménez, “Antecedentes y caracteristicas del Sistema Nacional de Coordi-
naci6én Fiscal en México”, p. 92.

5 Secretaria de Gobernacxén Cuarto Informe que rinde al H. Congreso de la Unidn el Pre-
_ sidente de la Republica Luis Echeverrta Aluarez, p. 828. -

862

Los ingresos de los estados en el marco de la politica economica del gobierno federal

propios que tenian como objetivo coordinar y eficientar los recursos
que el gobierno federal canalizaba hacia los estados menos desarrolla-
dos del pais.

En su Cuarto Informe de Gobierno, el licenciado Luis Echeverria
Alvarez sefialé:

Es propésito del gobierno federal que el crecimiento econémico no sélo
se distribuya més justamente entre los sectores mayoritarios de la
poblacién, sino también en las zonas de la repiblica que han per-
manecido marginadas. Para contribuir a la consecucién de dicho
prop6sito, se han instalado Comités Promotores del Desarrollo Socioe-
conémico en 12 entidades y en lo que falta de este afio se constituirén
los correspondientes a las restantes.

Fstos Comités, que retinen al Gobernador, a los funcionarios de las
dependencias federales que mayor participacién tienen en el estado
o0 territorio respectivo y a los representantes de sus sectores activos,
constituyen un foro para la democratica discusién de las distintas cues-
tiones de interés general, con el objeto, entre otros, de promover y coor-
dinar obras y servicios federales, locales y municipales; establecer
y fomentar nuevas fuentes de empleo, preferentemente en el medio
rural y participar en la programacién de las inversiones federales.

1977-1982

La politica econémica del periodo correspondiente al sexenio del pre-
sidente José Lépez Portillo fue delineada en el Plan Global de Desa-
rrollo 1980-1982. En este documento el gobierno federal sefialé que,
con el paso del tiempo, la estrategia econémica empleada desde 1940,
resulté inadecuada:

se agravaron los rezagos sociales; se acentud la dependencia financiera,
tecnolégica y alimentaria; se agudiz6 la falta de competitividad de la
industria y aparecieron estrangulamientos en sectores clave. Se hizo
evidente la ineficiencia e inequidad del sistema comercial; se agravé la
concentraci6én personal, sectorial y regional del ingreso; se agudizaron
las deficiencias del ahorro piblico, y el aparato burocratico ya no
correspondia a los requisitos del pafs.”

61d., pp. 41-42.
7 Secretaria de Programacién y Presupuesto, “Versién abreviada del Plan Global de Desa-
rrollo 1980-1982”, p. 148.
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A partir de esta situacién se definié una reforma social integrada
por tres vertientes: la reforma politica, la administrativa y la econé-
mica. Cuatro grandes objetivos sociales orientaron las acciones de este
sexenio:

¢ Reafirmary fortalecer la independencia de México como nacién
democriética, justa y libre en lo econémico, lo politico y lo cul-
tural.

e Proveer a la poblacién de empleo y minimos de bienestar, aten-
diendo con prioridad las necesidades de alimentacién, educa-
cién, salud y vivienda.

e Promover un crecimiento econémico alto, sostenido y eficiente.

e Mejorar la distribucién del ingreso entre las personas, los fac-
tores de la produccidn y las regiones geograficas.?

El Plan Global de Desarrollo 1980-1982 contemplaba la vigoriza-
cioén financiera de los gobiernos estatales en dos apartados:

1) Politica de gasto: cuyo propésito bdsico era reorientarlo hacia
sectores y regiones prioritarias, propiciar el mayor crecimiento posible
con unainflacién decreciente, promover la generacién de empleo, orien-
tar el gasto de capital para eliminar los cuellos de botella e impulsar
actividades productivas estratégicas.

La meta propuesta en la asignacién regional del gasto, mediante
el Programa Integral para el Desarrollo Rural, los Convenios Unicos
de Coordinacién y la Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados, era incrementarlo 20% en prome-
dio. Asimismo, se planteé promover la vinculacién de la programacién
sectorial con la estatal, y la coordinacién y programacién integral de
los mecanismos de apoyo al federalismo.

2) Politica regional: orientada a la solucién integral de los proble-
mas derivados del proceso de urbanizacién, los desequilibrios regiona-
les y la presién demografica. El objetivo de esta politica era controlar
el crecimiento desmedido de dreas metropolitanas, como la ciudad de
México y Guadalajara, y fortalecer a ciudades intermedias del interior,
costas y fronteras.

81d., pp. 150-151.
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Sus objetivos especificos eran: promover un crecimiento regional
equilibrado, fortalecer el federalismo, inducir el crecimiento de las re-
giones que necesitaran condiciones especiales de desarrollo y encauzar
los flujos migratorios hacia ciudades intermedias.

Al igual que en el sexenio anterior, las acciones del gobierno fede-
ral para fortalecer financieramente a las entidades federativas se con-
cretaron en dos vias:

a) Transformar los Comités Promotores del Desarrollo Econémico
de los estados (Coprodes) en Comités de Planeacién para el Desarrollo
Estatal (Coplades). El cambio sustancial de los Coprodes en Coplades
fue que estos ultimos eran organismos que dependian directamente
del gobierno estatal, mediante los cuales se buscaba coordinar esfuer-
zos entre la federacién, los estados y los municipios. A partir de enton-
ces, dichos comités debieron cubrir todas las etapas del proceso de pla-
neacién estatal, lo que se reflej6 en la formulacién de los planes de
desarrollo respectivos. Los Coplades se convirtieron en organismos en
cuyo seno se formulaban, con la participacion del gobierno federal, los
programas estatales de inversién.

b) Crear el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF). Dicha
creacién fue la accién mads importante de esta administracién para
fortalecer las haciendas estatales. En su Tércer Informe de Gobierno
el ejecutivo federal sefialé:

Al promulgarse la Ley de Coordinacién Fiscal, se anade el eslabén
hacendario mas importante en la cadena de instrumentos de apoyo al
federalismo y a los procesos de descentralizacién de la actividad econé-
mica. La firma de los Convenios de Adhesién, por cada una de las entida-
des federativas, hara posible articular una politica tributaria mas armé-
nica entre los tres niveles de gobierno y, paralelamente, asegurar a los
estados y municipios bases de financiamiento més sano y dinamico.?

En su ultimo informe de gobierno, el Presidente de la Republica
indicé que la politica tributaria debia orientarse a continuar el proceso
de reformas tendientes a perfeccionar el SNCF.

9 Lépez Portillo, Tercer Informe de Gobierno, citado en Secretaria de Programacién y Pre-
supuesto, Filosofia politica de José Lépez Portillo. 1980, p. 46.
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1983-1988

Miguel de la Madrid Hurtado asumié la presidencia de la Reptblica
en un contexto de grave crisis econémica. En su discurso de toma de
posesién admitié:

Meéxico se encuentra en una grave crisis. Sufrimos una inflacién que casi
alcanza este afio el cien por ciento; un déficit sin precedentes del sector
publico la alimenta agudamente y se carece de ahorro para financiar
su propia inversion [...] el debilitamiento en la dindmica de los sectores
productivos nos ha colocado en crecimiento cero.

El ingreso de divisas al sistema financiero se ha paralizade [...]
tenemos una deuda externa piblica y privada que alcanza una propor-
cién desmesurada [...] 1a recaudacién fiscal se ha debilitado acentuando
su inequidad [...] confrontamos asf el mds alto desempleo abierto de los
tltimos afios.10 ‘

En su toma de posesién, el jefe del ejecutivo federal definié su
voluntad de fortalecer a los gobiernos locales mediante una estrategia
denominada “descentralizacién de la vida nacional”. Algunas de las
acciones sefialadas para ponerla en marcha fueron: descentralizar los
servicios educativos y de salud, vigorizar el municipio por medio de su
hacienda publica y redistribuir competencias fiscales entre los tres
ambitos de gobierno.

Al iniciar esta administracién se puso en marcha el Programa
Inmediato de Reordenacién Econémica (PIRE), y més tarde, en mayo
de 1983, el gobierno federal presenté el Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988 (PND). El prapésito fundamental de este dltimo era:

Mantener y reforzar la independencia de la Naci6n, para la construccién
de una sociedad que bajo los principios del Estado de Derecho, garantice
libertades individuales y colectivas en un sistema integral de democra-
ciay en condiciones de justicia social. Para ello requerimos de una mayor
fortaleza interna: de la economia nacional, a través de la recuperacién
del crecimiento sostenido, que permita generar los empleos requeridos
por la poblacién, en un medio de vida digno; y de la sociedad, a través
de una mejor distribucién del ingreso entre familias y regiones, y el
continuo perfeccionamiento del régimen democratico.t

10 Miguel de la Madrid Hurtado, “Mensaje de toma de posesién. lo. de diciembre de 1982”.
11 Secretaria de Programacién y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, p. 12.

356

Los ingresos de los estados en el marco de la politica econémica del gobierno federal

De este propdsito se derivaron cuatro objetivos:

1) Conservar y fortalecer las instituciones democraticas.

2) Vencer la crisis.

3) Recuperar la capacidad de crecimiento.

4) Iniciar los cambios cualitativos que requiere el pais en sus
estructuras econ6micas, politicas y sociales.!?

La estrategia econdmica y social se centré en dos lineas de accién:
reordenacién econémica y cambio estructural. En el marco de esta
dltima se ubicaba la descentralizacién de las actividades productivas
y el bienestar social; dicha descentralizacién se apoyaba a su vez en
modificar la inercia de crecimiento de la ciudad de México, promover
la plena incorporacién de las distintas regiones al desarrollo nacional
y movilizar y atender, en el marco de fortalecimiento tanto del pacto
federal como del municipio libre, la participacién de la comunidad en
el desarrollo regional.

El segundo capitulo del PND 1983-1988 contenia los lineamientos
para instrumentarlo en los diferentes dmbitos de la vida nacional. El
apartado dedicado a politica regional es el que describe las bases ge-
nerales para llevar a cabo la descentralizacion de la vida nacional y el
desarrollo regional.

En este renglén, el objetivo fue “...la obtencién de un desarrollo
estatal integral que incluya a la totalidad de las entidades federativas,
sobre todo a las menos desarrolladas, con la intencién de que cuenten
con la capacidad econémica y administrativa que les permita alcanzar
mayores niveles de bienestar y progreso”.1?

Las acciones que guiaban la politica en esta materia eran el de-
sarrollo estatalintegral, el fortalecimiento municipal y lareordenacién
de la actividad econémica en el territorio nacional. A su vez, estas
acciones descansaban en los siguientes puntos: mayor vinculacién de
las economias rural y urbana, Sistema Estatal de Planeacién Demo-
cratica, planes estatales de desarrollo, fortalecimiento municipal, Con-
venio Unico de Desarrollo, programacién del presupuesto del gasto
regional y participacién social en los programas de desarrollo regional.

Durante la administracién de Miguel de la Madrid, el fortaleci-
miento de los gobiernos estatales se apoy6 en los siguientes elementos:

1214,
131d., p. 391
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a) La creacién de los Sistemas Estatales de Planeacién. El Sistema
Nacional de Planeacién Democratica (SNPD) incorporé a los gobiernos
estatales al proceso de planeacién nacional. En el marco de este sistema
se organizaron los Sistemas Estatales de Planeacién, en cuyo seno se
integraron los Comités de Planeacién para el Desarrollo Estatal (Co-
plades) y el Convenio Unico de Desarrollo (CUD) como los mecanismos
e instrumentos a través de los cuales los gobiernos federal y estatales
coordinarian sus programas de inversién locales y regionales.

A través de estas acciones se buscé una distribucién mds equita-
tiva del gasto publico, asi como incorporar la opinién de los beneficia-
rios de los diversos programas de desarrollo regional. En su Quinto
Informe de Gobierno, el presidente Miguel de la Madrid afirmé:

La coordinacién intergubernamental es el elemento méas importante de
la politica regional del gobierno federal y, en consecuencia, de la propia
descentralizaci6n [...] mediante la revisi6én de estos instrumentos (CUD)
fue posible ampliar las bases de coordinacién y vinculacién entre las
inversiones federal y estatal [...] esto ha permitido superar el antiguo
esquema centralizado, accediendo asi a una concepcién participativa del
desarrollo regional. 4

b) Descentralizacién de los servicios de salud. Esta fue una de las
acciones anunciadas en el discurso de toma de posesién de Miguel de
la Madrid; en su Quinto Informe sefialé a este respecto: “...se ha con-
solidado la descentralizacién orgdnica y de operacién a 12 estados de
la Republica”.16

¢) El fortalecimiento municipal. Este rengién fue fundamental en
el marco de la estrategia de descentralizacién de la vida nacional.
En los primeros meses de esta administracién se realizé una reforma
al articulo 115 constitucional que trajo cambios sustantivos, por lo
menos formalmente, en este dambito de gobierno. Se concedié libertad
a su hacienda piblica y se definieron los servicios piblicos que le co-
rresponde atender al ayuntamiento, con lo que se pretendié6 vigorizar
las finanzas municipales a fin de que este gobierno contara con mayores
recursos para atender las necesidades de su poblacién.

En su Segundo Informe de Gobierno, el jefe del ejecutivo federal
afirmé:

14 Miguel de la Madrid Hurtado, “Quinto Informe de Gobierno. lo. de septiembre de 1987”,
pp. 324-325.
16 Id., p. 328.
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Me es grato constatar que los estados han reformado sus constituciones
v expedido nuevas leyes orgéanicas para implantar la nueva regulacién
constitucional sobre el municipio libre. Se han fortalecido substancial-
mente las haciendas municipales, y de esta manera sus ayuntamientos
cuentan ahora con mas recursos para hacer frente a sus responsabi-
lidades.18

d) La coordinacidn fiscal intergubernamental. Este tipo de coor-
dinacién siguié desarrollandose a través del Sistema Nacional de Co-
ordinacién Fiscal (SNCF), creado en el sexenio anterior. Las reformas
realizadas al SNCF tuvieron como objetivo incrementar las participa-
ciones federales canalizadas hacia los estados y municipios, ademés
de involucrarlos en la recaudacién de los ingresos federales. En su
Cuarto Informe de Gobierno, el Presidente declaré: “Se continué pro-
piciando el fortalecimiento de las haciendas de las entidades federati-
vas y municipales, asi como del sistema tributario en el ambito nacio-
nal, mediante la descentralizacién de las funciones de recaudacién
fiscal hacia el interior de la Republica”.!”

1988-1992

En el balance general del Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, se
reconocié que no obstante los esfuerzos de los dltimos afios, el pais
seguia enfrentando serios problemas econémicos y sociales, los cuales
eran ocasionados por tres factores: “...problemas estructurales acumu-
lados en muchas décadas que no podian ser corregidos en unos cuantos
afios, agotamiento de recursos por una evolucién desfavorable, y el
crecimiento histérico més elevado de la fuerza de trabajo”.18

Pese a lo anterior, también se consideraba que existian avances
recientes que contribuirian a apoyar la nueva estrategia econémica;
entre estos destacaban la reduccién de la inflacién, el saneamiento de
las finanzas publicas, la racionalizacién de la politica de comercio ex-
terior, el fortalecimiento de las exportaciones no petroleras y la capi-
talizacién de las empresas del pais.

16 Miguel de la Madrid Hurtado, “Segundo Informe de Gobierno. lo. de septiembre de 1984”,
p. 105.

17 Miguel de la Madrid Hurtado, “Cuarto Informe de Gobierno. lo. de septiembre de 1986”,
p. 253.

18 Secretaria de Programacién y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, p. 9.
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E1 PND 1989-1994 contenia cuatro objetivos nacionales: la defensa
de la soberania y la promocién de los intereses de México en el mundo,
la ampliacién de la vida democratica, la recuperacién econémica con
estabilidad de precios y el mejoramiento productivo del nivel de vida
de la poblacién.

La estrategia fundamental de esta administracién fue la moder-
nizacién de México, la que se llevaria a cabo con base en tres acuerdos
nacionales: Acuerdo para la Ampliacién de Nuestra Vida Democratica,
Acuerdo para la Recuperacién Econémica con Estabilidad de Premos
y Acuerdo para el Mejoramlento Productivo del Nivel de Vida.

" Elfortalecimiento financiero de los gobiernos estatales se contem-
plaba en log ﬁltlmos dos. En el Acuerdo Nacional para la Recuperacmn
Econémica destacaba lo relatlvo a la politica trlbutana en este rubro
se aﬁrmaba o

La polftica de coordinacién fiscal buscar4 fortalecer el sistema imposi-
tivo federal, estatal y municipal, con el propésito de alcanzar una mayor
solidez de las finanzas publicas en los tres niveles de gobierno. Esta
politica estimulara el esfuerzo recaudatorio de cada entidad federativa.
Debe fortalecerse la recaudacion de los impuestos estatales y municipa-
les, en la medida en que una inadecuada administracién ha propiciado
la pérdida de fuentes sanas de financiamiento del gasto de los respecti-
vos niveles de gobierno [...] Una situacién asi mina la autosuficiencia de
recursos que demanda la descentralizacion de decisiones y el fortaleci-
.mignto del Pacta Federal 1
‘ ‘Dentro del xmsmo acuerdo, la politica de gasto piblico sefialaba
como una de sus pnnmpales qccmnes la descentralizacién del gasto
piiblico y una mayor cooxdmaclén para su a31gnac16n entre los tres
ambitos de goblemo ‘

En el marco del Acuerdo Nacional para el Mejoramiento Produc-
tlvo del Nxvel de Vlda sobresale el apartado dedxcado ala poblacmn
y al desarrollq regloqal y urbano ‘Al respecto se indicé: “Se buscard
que, med.lante las poHt;cqs de desarrollo regxonal y urbano, se integren
las acciones de goblerno que mc1den en 1os niveles de’ blenestar
y en aspectos productivos del campo y la ciudad, ‘armonizando las es-
trategias de desarrollo de las entidades federatlvas con las de la fede-
racién”.?.. IUE AP T R :

19 1d., p. 59.
2074, p. 108,
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Durante el periodo de Carlos Salinas de Gortari se llevaron a cabo
diversos cambios dentro del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
(SNCF), ademas el Convenio Unico de Desarrollo (CUD) se transformé
en Convenio de Desarrollo Social (CDS); sin embargo, las relaciones
intergubernamentales no experimentaron ninguna transformacién
sustantiva ni los gobiernos locales vieron vigorizadas sus haciendas
publicas. De hecho, la politica méas importante de esta administracién
se desarrolld en el renglén social, pero tuvo importantes repercusiones
en el ambito de los gobiernos estatales y municipales .

A partir del Acuerdo Nacional para el Mejoramiento Productivo
y el Bienestar Popular se delineé el Programa Nacional de Solidaridad
(Pronasal), cuyo objetivo prioritario era erradicar la pobreza extrema
¥y, al mismo tiempo, fomentar la participacién activa de la poblacién
en la solucién de sus propios problemas. Los grupos beneficiarios de
este programa fueron los pueblos indigenas, los campesinos cuya pro-
duccidén se limita al autoconsumo y los grupos populares urbanos asen-
tados en las zonag periféricas o marginadas de las ciudades.

El Pronasol se ejecuté a través de diferentes vertientes: Fondos
Municipales de Solidaridad, Apoyo a la Produccién, Escuela Digna,
Nifios en Solidaridad y Mujeres en Solidaridad. El programa traté de
resolver algunos de los problemas que con mayor frecuencia se presen-
taban en los grupos mencionados, como son alimentacién; regulariza-
cién de la tenencia de la tierra; construccién, mantenimiento y mejo-
ramiento de espacios educativos y de salud; construccién y ampliacién
de servicios ptiblicos basicos; infraestructura agropecuaria; créditos
agricolas, etcétera.

Los recursos canalizados a cada programa de Solidaridad fueron
aportados por el gobierno federal en 60-80%, por el gobierno estatal
hasta en 20%, y por el grupo directamente beneficiado, aproximada-
mente en otro 20%. Acorde con su objetivo de atender las demandas
planteadas directamente por la poblacién, el programa se aplicé en
todoslos estados de la Republica, pero fueron los gobiernos municipales
quienes intervinieron directamente en el manejo del Pronasol.

Ello ocurrié a causa de los mecanismos empleados para llevar a
cabo los proyectos. En primera instancia, la comunidad debia integrar
un Consejo Municipal de Solidaridad, el cual se formaba por el presi-
dente municipal, que fungia como presidente del Consejo, un repre-
sentante del gobierno del estado, los agentes municipales y el tesorero
municipal. Una vez integrado el Consejo Municipal, éste promovia la
creacién en cada Agencia Municipal de un Comité Local de Solidaridad,
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el que se formaba por toda la comunidad y tenia un érgano ejecutivo
constituido por el agente municipal, que actuaba como presidente del
Comité, un secretario, un tesorero y tres vocales electos entre la po-
blacién.

A través del Comité Local, la comunidad proponia los proyectos
por realizar, y reunia y administraba los recursos que, a su vez, le
suministraba el Consejo Municipal. Este tltimo revisaba las propues-
tas de los distintos comités locales a fin de aceptar las que cumplian
con la normatividad de cada programa y que resultaran prioritarias,
ejecutaba las obras en caso de que los comités no pudieran hacerlo
y era el responsable directo de la administracién de los recursos, in-
cluso de aquellos que ejercian los comités.

Es importante resaltar que los recursos que debia cuidar cada
Consejo Municipal no formaban parte de la hacienda piblica adminis-
trada por el ayuntamiento, por lo que su manejo debia hacerse de
manera independiente al erario. Sin embargo, tanto el presidente mu-
nicipal como el tesorero eran los responsables del manejo del dinero;
por otra parte, como estos recursos provenian de la federacién y el
estado, su manejo debia ser controlado por la Secretaria de la Contra-
loria General de la Federacién y por la Contraloria del gobierno estatal.

En su Primer Informe de Gobierno, Carlos Salinas de Gortari
senalé:

El Programa Nacional de Solidaridad esta actuando ya en todos los
estados de la Federacién; se ejecutaron este afioc més de 44 mil obras
y acciones en materia de salud, educacién, alimentacién, abasto, servi-
cios, infraestructura de apoyo y proyectos productivos. Estamos, de esta
manera, realizando la pequefia gran obra que exige la poblacién de
escasos recursos. Es la acei6én que responde, en forma directa e inmedia-
ta, a sus necesidades y anhelos de una vida mas digna, y es la que apoya
el diario trabajo con el que asegura su sustento y el de su familia.2!

De marzo a noviembre de 1993, el Comité Técnico de Evaluacién
del Programa Nacional de Solidaridad realizé una autoevaluacién de
los comités de solidaridad a fin de medir el desempefio del programa
desde la perspectiva de la organizacién social que habia generado, sus
alcances y limitaciones. En este ejercicio participaron 185 285 perso-

21 Carlos Salinas de Gortari, Primer Informe de Gobierno. 1989, Presidencia de la Republica,
p. 50.

362

Los ingresos de los estados en el marco de la politica econdmica del gobierno federal

nas pertenecientes a 10 526 comités de los estados de Aguascalientes,
Campeche, Colima, Chihuahua, Durango, Estado de México, Guerre-
ro, Jalisco, Michoacédn, Nayarit, Nuevo Ledn, Puebla, Querétaro, Quin-
tana Roo, Tabasco, Tlaxcala y Yucatan.

La evaluacién se disefié con el fin de que los resultados obtenidos
fueran representativos por programay en el plano estatal, y para medir
la percepcién e interpretacién de Solidaridad, en sus distintas vertien-
tes, por parte de los beneficiarios. Los resultados de esta investigacién
fueron publicados a finales de junio de 1994 y es interesante destacar
algunos de ellos:

se observé que los comités que se habian estructurado a partir de
organizaciones vecinales en general, mas horizontales y democraticas,
favorecian mas la participacién comunitaria que los que habian surgido
de organizaciones politicas.

De los comités autoevaluados, 85% hicieron manifiesto su deseo de
continuar trabajando unidos, algunos incluso sin el apoyo de Solidaridad.

El estudio reveld, asimismo, la importancia del Presidente Munici-
pal para el correcto funcionamiento del Programa: casi una tercera parte
de los comités que enfrentaban alguna dificultad recurrian a él. El des-
empefio de estos funcionarios fue calificado por las dos terceras partes
de los comités como bueno o excelente; tan solo 10% lo estimé como malo
0 pésimo.?2

Analisis estadistico

En este apartado se analizaran algunos datos estadisticos para com-
parar los objetivos propuestos por las diferentes politicas econémicas
recién enunciadas con los resultados que las mismas tuvieron en la
situacién real de los gobiernos estatales, poniendo especial énfasis en
sus finanzas.

Para los fines de esta investigacién resulta esencial analizar el
porcentaje de los gastos federales que se ha canalizado hacia los estados
a través de las participaciones; con este objetivo se preparé la infor-
macién del cuadro 1. Como puede observarse, entre 1970 y 1992 las
participaciones crecieron 3 341% en términos reales. En el periodo de
Luis Echeverria Alvarez tuvieron un incremento permanente y signi-

22 Unidad de la Crénica Presidencial, Crénica del gobicrno de Carlos Salinas de Gortari
1988-1994, Presidencia de la Republica, p. 342.
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Cuadro 1. Relacién entre los egresos federales y las participaciones

(1970-1992)* ficativo, ya que al empezar ese sexenio las participaciones sélo repre-
—— — sentaban 0.87% del total de egresos federales, y para 1975 significa-
o - Egresos Participaciones ron 7.9%. El aumento registrado en términos reales por las participa-
Afo federales (A) ® Porcentaje ciones de 1970 a 1975 fue de 846 por ciento.
1970\ ' 505 032\ ' 4377 0.87 .De los tres. primeros anos de la admi'n.istrgcién de José Loépez
1971 532913 6 025 113 Portillo no se tienen datos sobre las part1c1pac1one.s’, pero de 1980
a 1982 éstas se elevaron de 7.20 a 22.07% en relacién con el gasto
1972 622318 6 742 1.08 federal total. De hecho, este tultimo dato es el porcentaje mas alto que
1973 761 563 24246 3.18 alcanzaron las participaciones en los egresos de la federacién en el
1974 834 083 31721 3.80 periodo examinado. En dicho trienio, estas ultimas crecieron 12% de
1975 524949 41 427 7.90 manera real. En el sexenio de Miguel de la Madrid disminuyé drasti-
1976 622 (b)lOQv ‘ nd 0 camente el porcentaje que las participaciones representaban en los
1977 1281027 nd .0 egresos federales. En 1983 digminuyeron 8.23% y para 1988 signiﬁce}-
1978 1399 534 nd 0 ron 7:44%; en cor.respondeI}cla con esto, entre 1983 y.1988, las parti-
1979 ' . 1514 573 L d "0 cipaciones decrecieron en tgrmmos xleales 13.3’_7 por ciento. .
SO : : Durante los cuatro primeros afios del periodo de Carlos Salinas
1980 .. 15679564 . 113 758 - 120 de Gortari las participaciones mostraron una tendencia positiva;
198r. ... 1927787 . . 121122 . 6.28 en 1989 representaron 8.6% de los egresos federales y en 1992, 12.62%.
1982« - P BT7TTT6 - - 127518 - . -22.07 En estos cuatro afios los recursos canalizados a los estados y municipios
1983 7 1661033 136837 8.23 experimentaron un incremento de 20.23% en términos reales, el cual
1984 7 1051372 - 184532 12.80 fue muy significativo si se considera que durante el sexenio anterior
1985 986 741 126 608 12.83 disminuyeron 13.37%. l')urante estos 23 afios las participaciorfes' re-
1986 2 046 290 105 953 518 presenta?on en prqmedlo tan sélo 7 .9% del gas‘to federal. Este dltimo
1987 2 282 950 121 384 . 5.1 p?rce:nt&.ue es particularmente bajo si se ’COI‘ISIderi'i que se tuv'o que
: distribuir entre los 31 estados de la Repiblica, e incluso el Distrito
1988 1593 162 118 535 744 Federal, y que los gobiernos estatales tuvieron que hacer llegar una
1989~ 14561351 © 125267 860 parte de él a sus municipios.
1990 7 ' 1378440 © 133233 9.67 Al comparar las participaciones contra los ingresos tributarios de
1991 - 952077 143 492 15.07 la federacidn, es decir lo recaudado por concepto de impuestos, se en-
1992 ' 1193081 150 621 12.62 contré que en la administracién de Luis Echeverria Alvarez las parti-
Promedio | 1181815 93387 B '.7.90 ' ci.paciones repl.‘esentaron. en prorpedio 8.92% de log ingresc.ys' tributa-
. rios. En términos relativos tuvieron una evolucién positiva pues
Crecixxl/ien to reavll ‘ en 1970 significaron tan sélo 2.6% y para 1975 se habian incrementado
; casi cinco veces: 12.8% (cuadro 2). En los ultimos tres afios del gobierno

en el periodo . .- 136 3341% . . L -
_ pe d , — % ‘ ’ 41% , de José Lépez Portillo el peso de las participaciones en los ingresos
Fyentes: A Cuenta ;é;iplia#, ' ‘ h tz:ibutarios aumenté de manera importante; en 1980 dichas pz-arti.cipa-
g3) SHCE, E?oo“z:llinagién con entidades federativas. ciones representaron 17.4% y en 1982, 27.1%. Durante ese trienio las
otas: * En miles de nuevos pesos constantes, base 1980 = 100, INPC del Banco de México. P 3 3 3 i-
nd = no disponible. lgaxt'tlc.lpacmnes representaron en promedio 20.7% de los ingresos tri

: uhie. utarios.

En el primer afio de la administracién de Miguel de la Madrid las

P
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Cuadro 2. Relacién entre los ingresos tributarios de la federacién L .
y las participaciones (1970-1992)* participaciones lograron su porcentaje mas alto en relacién con los in-

gresos tributarios: 34.8%. No obstante que en los siguientes cinco afios

Adio triblgiz’zsof @ Par ”c‘&f)c“’”es Porcentaje esta tasa fue des'cendiendo,' el prqmedio represent:ado por las partici-
paciones en los ingresos tributarios en ese sexenio fue de 28.5%, es
1970 169 384 4377 2.6 decir, mas alto que en la administracién anterior. De 1989 a 1992, los
1971 175 432 6 025 3.4 primeros cuatro afios del gobierno de Carlos Salinas, las participacio-
1972 902 337 6742 33 nes disminuyeron su peso en el total de los ingresos tributarios de la
' ’ federacion. En 1989 significaron 23.6% y para 1992, 24.3%. En esos
1973 229747 24 246 10.6 cuatro aflos el porcentaje promedio de aquéllas en dichos ingresos se
1974 265 380 31721 12.0 redujo a 24.4%, es decir, disminuyé en comparacion con el promedio
1975 324 193 41 427 12.8 del sexenio anterior. Bl promedio de las participaciones en los ingresos
1976 341078 nd 0 tributarios de la federacién de 1970 a 1992 fue de 19.8%, que resulta
1977 382 403 nd 0 también muy bajo en funcién de las necesidades de los estados y mu-
1978 433 787 nd 0 nicipios a quienes fueron destinadas.
1979 507 125 nd 0 Otro dato que es conveniente examinar es la relucion entre el
producto Interno Bruto (PIB) nacionaly las participaciones canalizadas
1980 652 751 113 758 174 .. - L . .
a estados y municipios. En el afio en que inicié el sexenio de Luis
1981 689 856 121 122 17.6 Echeverria estas dltimas representaban 0.18% del PIB; para 1975 lo-
1982 469 882 127 518 27.1 graron un crecimiento significativo ya que pasaron a 1.30% (cuadro 3).
1983 393 773 136 837 34.8 No se dispone de datos desde 1976 a 1979, pero en 1980, ya en el periodo
1984 431 362 134 532 31.2 de José Lépez Portillo, la tasa se elevé casi al doble en relacién con
1985 435 655 126 608 29.1 1975, a 2.54%. A partir de ese afio, la relacién entre el PIB nacional y
1986 436 314 105 953 24.3 las participaciones no experimenta cambios significativos. Al concluir
1987 451 553 121 384 26.9 esa administracién, en 19§2, aquéllas representaron 2.63% del PIB
1988 478 921 118 535 947 nacional. Alolargo de los seis afios del gobierno de Miguel de la Madrid,
la proporcién se modificé muy poco; el porcentaje varié de 2.95 a 2.42%.
1989 531 274 125 267 23.6 Durante los primeros cuatro afios de la administraciéon de Carlos Sa-
1990 541 568 133 233 24.6 linas, 1989-1992, pasé de 2.48 a 2.68 por ciento.
1991 568 123 143 492 25.3 Asipues, de 1980 a 1992 la relacién entre las variables analizadas
1992 618 855 150621 24.3 no presenté cambios sustantivos; de hecho, en esos 13 afios las parti-
Promedio. 429 989 93 337 19.8 cipaciones representaron en promedio 2.57% del PIB nacional, y du-
rante los 23 afios examinados, 2.25%. Asi pues, en el afioc en que menor
Crecimientp real porcentaje absorbieron del PIB nacional, las participaciones sélo signi-
en el periodo 265% 3 341% ficaron 0.18%, mientras que en el afio que mayor porcentaje lograron

T ' sélo recibieron 2.95% (cuadro 3).
F“e"(tg’)’:S(}f‘c):gigﬁgifl‘;::f:c%ilfnﬁgigifggaeraﬁvas4 La importancia de las participaciones en el total de los ingresos
Notas: * En miles de nuevos pesos constantes, base 1980 = 100, INPC del Banco de México estatales se ha incrementado desde 1975 hasta 1991. En 1975 tales
nd = no disponible. recursos representaron menos de una cuarta parte de los ingresos de
las entidades federativas, 22.1% (cuadro 4). Al ano siguiente, iltimo
de la gestién de Luis Echeverria Alvarez, este porcentaje se elevé
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Cuadro 8. Relacién entre PIB nacional y participaciones

(1970-1992)* Cuadro 4. Ingresos y egresos estatales (1975-1979).

Estructura porcentual

Ao nacionst (4) P articipaciones Porcentaje Rubro 1975 1976 1977 1978 1979
1970 2 340 751 4377 0.18 Ingresos
1971 2 428 821 6025 0.24 Impuestos 26.2 25.2 24.3 25.0 25.3
1972 2 628 684 6 742 0.25 Participaciones 22.1 26.7 27.0 24.6 25.0
1973 2 835 328 24 246 0.85 Derechos 3.7 4.7 3.2 4.2 2.8
1974 2 999 120 31721 1.05 Productos 0.7 0.8 0.6 0.5 0.7
1975 3171 404 41 427 1.30 Aprovechamiento 10.4 11.2 16.7 12.3 11.0
1976 3 311 499 nd 0 Deuda 6.3 53 6.0 11.0 11.9
1977 3 423 780 nd 0 Otros 30.6 26.0 22.2 22.4 23.3
1978 3 730 446 nd 0
1979 4092 231 nd 0 Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1980 4 470 077 113 758 2.54
1981 4862219 121 122 2.49 Egresos
1982 4831 689 127 518 2.63 Administraci6n 44.4 41.9 48.4 42.7 42.1
1983 4628937 136 837 2.95 }??;;Segr:hcas 16.5 14.9 13.6 15.8 16.5
1984 4796 050 134 532 2.80 Transferencias 19.9 224 20.8 19.6 17.2
1985 4920 430 126 608 2.57 Deuda 6.0 6.3 6.5 g4 8.0
1086 4785721 105 953 223 Otros 14.2 4.5 10.7 13.5 16.1
1987 4 823 604 121 384 2.51
1988 4883679 118 535 2.42 Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1989 5047 209 125 267 2.48
1990 5271 539 133 233 2.52 Fuente: INEGI, Finanzas publicas estatales y municipales en México.
1991 5462729 143 492 2.62 a 26.7%. Durante los primeros tres afios de la administracién de José
1992 5 615 955 150 621 2.68 Lépez Portillo la aportacién de las participaciones a las haciendas es-
tatales no varié de manera importante; en 1977 fue de 27%, en 1978
Promedio 4 143 995 93 337 2.25 de 24.6% y en 1979 de 25%. Es necesario sefalar que en este periodo
' los impuestos aportaban montos iguales, e incluso superiores, a los de
Fuen(tggzs(l;\c)l’mgg;;dinacién con entidades federativas. las participaciones/ (cua(.ko 4). sz ..
Nota: * En miles de nuevos pesos constantes, base 1980 = 100, INC del Banco de México. En 1980 entré en vigor el SNCF, con cuya creacién la administra-

cién de José Lépez Portillo senté nuevas reglas para desarrollar las
relaciones fiscales intergubernamentales. El resultado de este cambio
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Cuadpro 5. Ingresos y egresos estatales (1980-1985).
Estructura porcentual

Rubro 1980 1981 1982 1983 1984 1985
Ingresos
Impuestos 9.0 5.5 5.6 4.3 2.0 1.7
Participaciones 43.1 48.0 46.8 52.9 52.2 49.1
Derechos 2.7 1.7 2.5 1.0 1.7 1.1
Productos 1.0 1.2 21 3.7 4.6 5.7
Aprovechamiento 11.4 10.0 11.0 7.7 6.9 7.3
Deuda 9.0 13.3 8.3 5.5 8.6 7.9
Otros 23.8 20.3 23.7 24.9 24.0 27.2
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Egresos
Administracién  33.5 34.0 37.5 31.1 274 28.8
Obras publicas
y fomento 20.0 22.3 15.4 16.4 20.3 22.8
Transferencias  21.4 22.8 245 36.0 18.3 16.5
Deuda 7.9 7.7 8.0 5.0 7.7 7.6
Otros 17.2 13.2 14.6 11.5 26.3 25.3
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: INEGI, Finanzas publicas estatales y municipales en México.

se reflejé en el papel preponderante que a partir de ese afio tuvieron
las participaciones en los erarios estatales. Para 1980 las participa-
ciones federales representaron 43.1% de los ingresos estatales, casi el
doble del porcentaje del afio-anterior (cuadros 4 y 5). Al acabar el go-
bierno de José Lépez Portillo en 1982, aquéllas significaron 46.8% de
los recursos de las entidades federativas. En el primer afio de gobierno
de Miguel de la Madrid estos ingresos ya aportaban més de la mi-
tad de los recursos estatales, 52.9%. Dicho porcentaje no tuvo cambios sig-
nificativos entre 1984 y 1987, pero el ultimo afio de tal administracién
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Cuadpro 6. Ingresos y egresos estatales (1986-1991).
Estructura porcentual

Rubro 1986 1987 1988 1989 1990 1991
Ingresos
Impuestos 2.0 1.8 1.9 2.0 2.7 3.3
Participaciones 52.2 52.1 61.0 49.0 60.0 59.1
Derechos 2.2 1.5 1.6 1.7 2.4 3.0
Productos 7.2 7.6 5.2 3.1 3.5 2.3
Aprovechamiento 6.9 4.3 2.0 2.0 3.6 4.6
Deuda 7.4 5.6 6.0 8.1 7.2 12.6
Otros 22.1 27.7 22.3 341 20.6 15.0
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Egresos
Administracion 31.9 28.7 30.0 277 32.8 34.3
Obras publicas
y fomento 18.8 18.4 20.5 17.0 19.6 21.2
Transferencias 17.2 18.3 20.5 18.1 21.7 245
Deuda 6.5 5.7 4.7 4.4 4.3 3.9
Otros 25.6 28.8 24.3 32.8 21.6 16.1
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: INEGI, Finanzas ptiblicas estatales y municipales en México.

se elevé a 61%, que fue el porcentaje mds alto en el periodo comprendido
de 1975 a 1991 (cuadro 6).

En 1989, primer afic del sexenio de Carlos Salinas de Gortari, la
aportacién de las participaciones al total de los ingresos estatales se re-
dujo a 49%. Sin embargo, en 1990 aumenté nuevamente a 60%, y final-
mente en 1991 descendié ligeramente a 59.1%. Cabe destacar que como
resultado del nuevo esquema de coordinacion fiscal, los hasta entonces
ingresos propios mas importantes para los estados, los impuestos, redu-
jeron su aportacién a porcentajes minimos (cuadros 5y 6).
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Cuadro 7. Relacién porcentual entre PIB, participaciones
y poblacién en 14 entidades en 1970

PIB (% aportado  Participaciones Poblacién
al total nacional) (% del total (% del total
Entidad* (A) nacional) (B) nacional) (C)
1. Distrito Federal 275 22.4 14.3
2. Nuevo Leén 58 6.5 3.6
3. Estado de México 8.6 6.0 7.9
4. Veracruz 6.4 5.9 7.9
5. Chihuahua 34 5.9 3.3
6. Sonora 3.1 5.7 2.3
7. Jalisco 71 5.0 6.8
Subtotal
(entidades 1-7) 619 57.4 46.0
8. Morelos 1.0 1.0 1.3
9. Nayarit 0.8 0.9 11
10. Tlaxcala 0.4 0.8 0.9
11. Colima 04 0.6 0.5
12. Aguascalientes 0.5 0.6 0.7
13. Campeche 0.4 0.5 0.5
14. Quintana Roo 0.1 0.1 0.2
Subtotal
(entidades 8-14) 3.6 4.5 5.2
Subtotal
de 14 entidades 65.5 61.9 51.2
18 entidades
restantes 34.5 38.1 48.8
Total 100.0 , 100.0 100.0

Fuentes: (A) y (C) INEGL.

(B) sHcP, Coordinacién con entidades federativas.

Nota: * Las entidades 1-7 y 8-14 son, respectivamente, las que mayor y menor porcentaj
de participaciones recibieron en este afio.
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El SNCF representé un cambio sustantivo para las relaciones fis-
cales intergubernamentales en México. A partir de 1980 se han hecho
muchas reformas y adiciones a la Ley de Coordinacién Fiscal, columna
vertebral del sistema. Todos esos cambios han tenido, de acuerdo con
las exposiciones de motivos que los han precedido, la intencién de rea-
lizar una distribucién mads justa y equilibrada de las participaciones
entre los diferentes estados de la repiblica.

Resulta interesante evaluar los efectos que dichas transformacio-
nes tuvieron en el Ambito de los gobiernos estatales. Con este propésito
se identificé a las entidades federativas que mayor porcentaje de par-
ticipaciones recibieron, y esta informacién se comparé con la aportacion
de dichas entidades al PIB nacional, asi como con el porcentaje de
poblacién, en relacién con el total nacional, asentada en su territorio.

Asfi se tiene que en 1970, diez afios antes de la creacién del SNCF,
el Distrito Federal fue el que recibié la mayor parte de los recursos
federales canalizados via participaciones. La capital del pais recibié
22% del total de las participaciones por su aportacién de 27.5% al PIB
nacional, concentrando a 14.3% de la poblacién nacional. Al Distrito
Federal le siguieron, de acuerdo con el monto de participaciones reci-
bidas: Nuevo Ledén, Estado de México, Veracruz, Chihuahua, Sonora
y Jalisco. En total estas siete entidades absorbieron 57.4% de las par-
ticipaciones federales y aportaron 61.9% al PIB nacional, con el 46%
de la poblacién total del pais (cuadro 7).

En este afio llama la atencién el caso de Sonora, que recibi6 5.7%
del total de las participaciones y aporté 3.1% del PIB nacional, concen-
trando tan sélo 2.3% del total de la poblacién del pais. Algo similar
ocurrié con Nuevo Ledn, que obtuvo 6.5% de todas las participaciones
y generé 5.8% del PIB nacional, con 3.5% de la poblacién total. En 1970
las entidades federativas que menos recursos recibieron fueron, en
orden descendente: Morelos, Nayarit, Tlaxcala, Colima, Aguascalien-
tes, Campeche y Quintana Roo (cuadro 7). Estas entidades sélo reci-
bieron 4.5% de las participaciones federales y generaron 3.6% del PIB
nacional, con 5.2% de la poblacién del pais.

Cinco afios después, un afio antes de que concluyera el periodo de
Echeverria, los siete estados que mayor cantidad de participaciones
concentraron fueron casi los mismos que en 1970, salvo dos excepcio-
nes: este afio aparecieron en este grupo Baja California y Puebla, y de-
saparecieron Sonoray Chihuahua. Nuevamente fue el Distrito Federal
el que absorbié el monto mas elevado de participaciones, 29.7%, un
aumento significativo en relacién con el obtenido en 1970. Su aporta-
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Cuadro 8. Relacién porcentual entre PIB, participaciones

y poblacién en 14 entidades en 1975 Cuadro 9. Relacién porcentual entre PIB, participaciones

y poblacién en 14 entidades en 1980

PIB (% aportado  Participaciones Poblacioén N :
al total nacional) (% del total (% del total oe ( %z aPO’,‘ad‘;) Pa(g/”glzacw';ffs (goglflwlénl
Entidad* ; 1) (B ; al total naciona. o del tota b del tota,
nida @ nacional) (B) nacional) (C) Entidad* (A) nacional) (B) nacional) (C)
1. Distrito Federal 26.1 29.7 13.7 .
) N‘ ‘L 2 era e a7 o 1. Distrito Federal 25.1 23.2 13.2
P eV Leon ' : ‘ 2. Estado de México 10.9 11.0 11.3
3. Estado de México 10.2 12.3 9.5
. 3. Tabasco 3.9 6.9 1.6
4. Jalisco 7.0 6.4 6.6 .
4, Jalisco 6.5 6.2 6.5
5. Veracruz 6.0 43 8.0
. . . 5. Veracruz 5.8 6.0 8.0
6. Baja California 2.4 3.3 1.7
6. Nuevo Leén 5.9 6.0 4.0
7. Puebla 3.2 3.3 5.1 .
7. Chiapas 2.7 3.9 3.1
Subtatal Subtotal
entidades 1-7 60.7 72.0 48.2 ubtota
(en ) (entidades 1-7) 60.8 63.2 477
8. N it 0.8 0.5 1.1
. T]aya“l ot 05 o8 8. Nayarit 0.7 0.7 1.0
10' c axca 1 0'4 0'3 0'5 9. Zacatecas 0.8 0.6 1.7
11' Qamp;(:c € 0'9 0~2 1'0 10. Aguascalientes 0.6 0.6 0.7
. r . . .
uerctaro 11. B. C. Sur 0.4 0.5 0.3
12. B. C. Sur 0.4 0.2 0.2 .
. 12. Colima 04 0.5 05
13. Colima 0.5 0.2 0.5
. 13. Tlaxcala 0.4 0.4 0.8
14. Quintana Roo. 0.3 0.1 02 ]
14. Quintana Roo 0.4 0.4 0.3
Subtotal Subtotal
entidades 8-14 3.7 18 4.3 uotota
¢ ) (entidades 8-14) 3.7 3.7 5.3
Subtotal
de 14 entidades 64.4 73.8 52.5 Subtotal
de 14 entidades 64.5 66.9 53.0
18 entidades .
restantes 45.6 26.2 475 18 entidades
restantes 35.5 33.1 47.0
Total 100.0 100.0 100.0
. Total 100.0 100.0 100.0
Fuentes: (A) y (C) INEGI. )
(B) Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Puablicas. Fuentes: (A) y (C) INEGL
Nata: * Las entidades 1-7 y 8-14 son, respectivamente, las que mayor y menor porcentaje (B) s"cp, Coordinacién con entidades federativas.
de participaciones recibieron en este arfio. . Nota: * Las entidades 1-7 y 8-14 son, respectivamente, las que mayor y menor porcentaje

de participaciones recibieron en este afio. :
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cién al PIB descendi6 ligeramente a 26.1%, y también la poblacién con-
centrada disminuyé a 13.7% (cuadro 8).

Al Distrito Federal le siguieron, en cuanto a participaciones obte-
nidas, Nuevo Leén, Estado de México, Jalisco, Veracruz, Baja California
y Puebla. En suma estas entidades concentraron 72% de las participa-
ciones federales, 16 puntos porcentuales més que en 1970; contribuye-
ron con 60.7% al PIB nacional, todo ello con 48.2% de la poblacién na-
cional. Por su parte, los estados que menos participaciones recibieron
fueron también casi los mismos que cinco afios antes, con excepcién de
Morelos y Aguascalientes que salieron para dejar su lugar a Querétaro
y Baja California Sur (cuadro 8). Estas siete entidades federativas ob-
tuvieron tan sélo 1.8% del total de las participaciones, es decir menos
de la mitad concentrada por este grupo en 1970; contribuyeron con 3.7%
al PIB nacional, casi igual que cinco afios antes; ello con el 4.3% de la
poblacién total, un punto porcentual menos que en 1970.

En 1980, afio en el que Lépez Portillo puso en marcha el SNCF, el
grupo de las siete entidades maés ricas, en cuanto a generacién de PIB
y monto de participaciones, registra s6lo dos cambios: desaparecen
Baja California y Puebla, y entran Tabasco y Chiapas (cuadro 9). La
constante es el Distrito Federal como la entidad de mayor contribucién
al PIB y también mayor captacién de participaciones. Este afio obtuvo
23.2% del total de estos recursos y generé una cuarta parte del PIB
nacional, con 13.2% de la poblacién total.

Después del Distrito Federal estuvieron el Estado de México, Ta-
basco, Jalisco, Veracruz, Nuevo Ledén y Chiapas. Estas siete entidades
absorbieron 63.2% del total de las participaciones, casi 10% menos que
en 1975, y contribuyeron con 60.8% al PIB nacional, con 47.7% de la
poblacidén total. En este afio destaca el caso de Chiapas, que generé
tan sélo 2.7% del PIB nacional y que con el 3.1% de la poblacién del
pais recibié casi 4% de las participaciones federales. Esto llama la
atencién, ya que en 1980 muchas otras entidades contribuyeron con
mayores porcentajes al PIB nacional y sin embargo obtuvieron menor
cantidad de participaciones (cuadro 13). Esta politica fiscal privilegiada
hacia dicho estado se convirtié en una constante en los siguientes afios,
como se verd mas adelante.

Por su parte, el grupo de los siete estados que menor cantidad de par-
ticipacionesrecibieron en 1980 fueron Nayarit, Zacatecas, Aguascalien-
tes, Baja California Sur, Colima, Tlaxcala y Quintana Roo (cuadro 9).
Como se observard, inicamente hubo dos cambios en los estados que
integraron este grupo, en relacién con 1975. Ellos sélo recibieron 3.7%
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Cuadro 10. Relacién porcentual entre PIB, participaciones
y poblacién en 14 entidades en 1985

PIB (% aportado  Participaciones Poblacién
al total nacional) (% del total (% del tot. nac.
Entidad* A nacional) (B) en 1980) (C)
1. Distrito Federal 20.9 20.1 13.2
2. Estado de México 111 10.0 11.3
3. Tabasco 2.7 6.6 1.6
4. Veracruz 5.6 5.8 6.5
5. Jalisco 6.6 5.4 8.0
6. Nuevo Ledén 5.9 52 4.0
7. Chiapas 2.3 3.8 3.1
Subtotal
(entidades 1-7) 55.1 56.9 47.7
8. Campeche 3.9 1.0 1.0
9. Nayarit 0.8 1.0 1.7
10. Aguascalientes 0.6 0.8 0.7
11. Tlaxcala 0.6 0.8 0.3
12. Colima 0.5 0.7 0.5
13. Quintana Roo 0.5 0.6 0.8
14. B. C. Sur 04 0.6 0.3
Subtotal
(entidades 8-14) 7.3 5.5 5.3
Subtotal
de 14 entidades 62.4 62.4 53.0
18 entidades
restantes 37.6 37.6 47.0
Total 100.0 100.0 100.0

Fuentes: (A) y (C) INEGL

(B) sHCP, Coordinacién con entidades federativas.

Nota: Las entidades 1-7 y 8-14 son, respectivamente, las que mayor y menor porcentaje de
participaciones recibieron en este afio.
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Cuadro 11. Relacién porcentual entre PIB, participaciones
y poblacién en 14 entidades en 1988

PIB (% aportado  Participaciones Poblacién
al total nacional) (% del total (% del tot. nac.
Entidad* (A) nacional) (B) en 1990) (C)
1. Distrito Federal 21.3 22.0 10.1
2. Estado de México 11.4 9.3 12.1
3. Tabasco 1.8 6.2 1.8
4. Veracruz 5.6 5.7 7.7
5. Jalisco 6.7 5.4 6.5
6. Nuevo Leén 6.3 5.1 3.8
7. Chiapas 1.9 3.8 4.0
Subtotal
(entidades 1-7) 55.0 57.5 46.0
8. Campeche 2.2 1.1 0.7
9. Nayarit 0.7 1.0 1.0
10. Aguascalientes 0.7 0.9 0.9
11. Tlaxcala 0.5 0.8 09
12. Colima 0.5 0.7 0.5
13. Quintana Roo 0.7 0.6 0.6
14. B. C. Sur 0.4 0.6 0.4
Subtotal
(entidades 8-14) 5.7 5.7 5.0
Subtotal
de 14 entidades 60.7 63.2 51.0
18 entidades
restantes 39.3 36.8 49.0
Total 100.0 100.0 100.0

Fuente: (A) y ( C) INEGL.

(B) sHCP, Coordinacién con entidades federativas.

Nota: * Las entidades 1-7 y 8-14 son, respectivamente, las que mayor y menor cantidad de
participaciones recibieron en este afio.
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de las participaciones, esto es, el doble que cinco afos atras; aportaron
3.7% del PIB nacional, igual que en 1975, con 5.3% de la poblacidn total.

Para 1985, el grupo de los siete estados méds ricos no registré
ningun cambio en cuanto a sus integrantes; sin embargo, en relacién
con las cifras si se dieron algunas variaciones importantes. En primer
lugar, el porcentaje de participaciones concentrado por el Distrito Fe-
deral se redujo a 20%, como su aportacién al PIB nacional (cuadro 10).
El resto de los estados de este grupo no tuvo ningan cambio significa-
tivo, incluido Chiapas, que se mantuvo con un trato fiscal privilegiado.
Otro dato que destacé en este afio fue con respecto al monto de parti-
cipaciones absorbido por estos siete estados, puesto que para 1985 se
redujo de 63.2 a 56.9% en relacién con 1980. Asimismo, disminuy6 su
contribucién al PIB nacional a 55%, aun cuando mantuvo el porcentaje
de poblacién.

En correspondencia, el grupo de las entidades menos favorecidas
en la distribucién de las participaciones elev6 su cantidad recibida por
este concepto, asi como su aportacién al PIB nacional, en contraste con
lo logrado cinco afios antes. En 1985 Zacatecas salié del grupo e ingresé
Campeche (cuadro 10). En total consiguieron 5.5% de las participacio-
nes federales, dos puntos porcentuales més que en 1985, y generaron
7.3% del PIB nacional, casi el doble que cinco afios atras, sin ningun
cambio en su porcentaje de poblacién.

En 1988 no se observaron cambios significativos en el grupo de
los siete estados més ricos. En suma éstos absorbieron 57.5% del total
de las participaciones y generaron 55% del PIB nacional, con 46% de
la poblacién total; es decir, casi las mismas cifras que en 1985 (cua-
dro 11). En cuanto a los estados con menos recursos, tampoco se observé
ninguna transformacién importante, salvo que se redujo a 5.7% su
contribucién al PIB nacional, casi dos puntos porcentuales en rela-
cién con 1985. Concentraron 5.7% de las participaciones federales
practicamente sin ningiin cambio en su poblacién.

Por 1ltimo, en 1990 el grupo de las siete entidades con mayor
aportacién al PIB nacional se mantuvo con cifras muy similares a las
de 1985 y 1988, ya que contribuyeron con el 55% al PIB y recibieron
55% de las participaciones, con 46% de la poblacién total del pais. Por
su parte, los estados que menos participaciones recibieron sélo apor-
taron 4.5% al PIB nacional y obtuvieron 5.9% de los recursos federales,
con 5.9% de la poblacién (cuadro 12).

Ya que el Programa Nacional de Solidaridad fue la estrategia mas
importante implementada por el gobierno de Carlos Salinas de Gortari
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Cuadro 12. Relacién porcentual entre PIB, participaciones
y poblacién en 14 entidades en 1990

PIB (% aportado  Participaciones Poblacién
al tot. nac. (% del total (% del total
Entidad* en 1988) (A) nacional) (B) nacional) (C)
1. Distrito Federal 21.3 19.6 10.1
2. Estado de México 114 9.0 12.1
3. Veracruz 5.6 6.1 7.7
4. Tabasco 1.8 5.7 1.8
5. Jalisco 6.7 5.6 6.5
6. Nuevo Le6n 6.3 4.8 3.8
7. Chiapas 1.9 4.0 4.0
Subtotal
(entidades 1-7) 55.0 54.8 46.0
8. Zacatecas 1.0 1.2 1.6
9. Nayarit 0.7 1.0 1.0
10. Aguascalientes 0.7 0.9 0.9
11. Tlaxcala 0.5 0.8 0.9
12. Colima 0.5 0.7 0.5
13. Quintana Roo 0.7 0.7 0.6
14. B. C. Sur 04 0.6 0.4
Subtotal
(entidades 8-14) 4.5 59 5.9
Subtotal
de 14 entidades 59.5 60.7 51.9

18 entidades
restantes 40.5 39.3 48.1

Total 100.0 100.0 100.0

Fuentes: (A) y (C) INEGL

(B) sscp, Coordinacién con entidades federativas.

Nota: * Las entidades 1-7 y 8-14 son, respectivamente, las que mayor y menor porcentaje
de participaciones recibieron en este afio.
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con el fin de fortalecer a los gobiernos estatales y municipales, se con-
sider6 conveniente analizar la proporcién existente entre los recursos
federales canalizados a este programa y aquéllos destinados a las par-
ticipaciones. Con este propésito se preparé el cuadro 14, en el cual se
muestra que al iniciarse la administracién del presidente Salinas, el
dinero utilizado en el Pronasol represent6 tan sélo 7% del total de las
participaciones federales para los estados y municipios. Sin embargo,
este porcentaje se fue incrementando afio con afo; en 1989 fue de 11%,
en 1990 de 16%, y para 1992 ya significaba 22 por ciento.

Por ultimo, los indices de marginacion de los estados de 1a Repu-
blica que se muestran en el cuadro 15 proporcionan un panorama claro
de los cambios que se han producido en la situacién socioeconémica de
cada una de las entidades federativas del pais. Ambos indices se ela-
boraron con base en indicadores en su mayor parte comunes: porcen-
taje de la poblacién mayor de 15 afios analfabeta, mayor de 15 afios
sin la primaria completa, en localidades con menos de 5 000 habitan-
tes, y porcentaje de viviendas sin agua entubada y sin drenaje. No
obstante que el indice de 1980 se realizé de acuerdo con 11 indicadores
y el de 1990 con 9, ambos nos permiten medir e} avance logrado por
cada estado durante una década. Y esta década cubre precisamente
desde 1980, afio en el que entré en vigor el SNCF, hasta 1990.

Segiin esta informacién resulta claro que los estados que en 1980
registraron los indices mas bajos de marginacién seguian siendo basi-
camente los mismos en 1990. El Distrito Federal se colocé en el lugar 32
en ambos afios, de igual modo Nuevo Leén ocupé la posicién 31 y Baja
California la 30. Aguascalientes s6lo cambié su posicién un lugar, al
pasar del 28 al 27, Coahuila del 27 al 29, Sonora del 26 al 25 y Jalisco
del 25 al 24. Hubo algunas entidades federativas que mejoraron su
nivel, como Baja California Sur, que subié del lugar 24 al 28, Chihua-
hua del 22 al 26, Nayarit del 13 al 17, Quintana Roo del 12 al 19 (el
estado que mayor avance registré) y Tabasco del 5 al 9.

También se registraron cambios en algunas entidades que eleva-
ron su nivel de marginacién; el caso del Estado de México fue el mas
grave, ya que pasoé de la posicién 29 a la 21. Le siguieron Durango, que
descendi6 del 19 al 15; Guanajuato, del 18 al 13; Puebla, del 9 al 6,
y Veracruz, del 7 al 5. Por su parte, los estados mas marginados no
experimentaron ningin cambio en sus indices, pues Hidalgo, Guerrero,
Oaxaca y Chiapas aparecieron con los niveles mas altos tanto en 1980
como en 1990. La vinica variacién fue que en 1990 Chiapas desplazé
a Oaxaca como la entidad federativa mds marginada de todo el pais.
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Cuadro 13. PIB total por entidad federativa (estructura porcentual) Cuadro 13. (Conclusién)

Aguascalientes 0.56 0.60 0.61 0.68 0.73 Veracruz 6.46 6.00 5.81 569 568
Baja California 2.63 2.45 2.25 2.36 2.54 Yucatan 1.13 1.37 1.13 111 1.17
B. C. Sur 0.37 0.40 0.41 0.40 0.47 Zacatecas 1.02 0.88 0.80 0.93 1.03
Campeche 0.44 0.47 0.48 3.94 2.23 Aguas territoriales 0.02 0.01 034  — —
Coahuﬂa 2.79 2.89 2.66 274 2.99 Distrito Federal 27.56 26.14 25.15 20.96 21.35
Colima 0.43 0.51 0.47 0.54 0.53
Chiapas 1.61 1.67 271 2.32 1.94 Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.60
Chihuahua 3.40 3.26 2.82 2.94 3.25 Fuente: INEGL.
Durango 1.40 1.31 1.27 1.48 1.32
Guanajuato 3.37 3.28 2.91 3.18 3.30 Cuadro 14. Relacién entre participaciones federales a estados
Cuerrero 1.72 1.80 1.67 1.74 1.88 y municipios y recursos canalizados a Solidaridad y desarrollo
. b R

Hidalgo 1.34 1.35 151 1.54 1.70 regional® (1988-1992)
Jalisco 713 7.01 6.57 6.66 6.78 Participaciones Recursos
Estado de México 862 1025 1094 1110  11.40 Ao @ de Solidaridad (B)  Porcentaje
Morel(?s 1.08 1.11 1.08 1.19 1.28 1989 195 267 13 794 11
Say a“; ) g'zg (5)'2(13 (5)‘97); g‘gg 0'73 1990 133 233 21 765 16

ueve Leon ' : : : 6.3 1991 143 492 28 451 20
Oaxaca 1.48 1.51 1.41 1.77 1.71 1992 150 621 32 773 99
Puebla 3.24 3.22 3.24 3.27 3.10
Querétaro 0.80 0.95 0.95 1.25 1.31 )
Quintana Roo 018 034 040 051  0.72 Promedio 134229 21102 15
San Luis Potosi 1.56 1.47 1.45 1.67 1.85 Fuente: (A) sHCP, Coordinacién con entidades federativas.
Sinaloa 2.47 2.48 2.09 2.99 2.94 (B) Carlos Salinas de Gortari, Sexto Informe de Gobierno. 1994, Anexo.

’ ’ ’ Nota: * En miles de nuevos pesos a precios constantes, base 1980.

Sonora 3.17 2.79 2.45 2.58 2.75
Tabasco 1.16 1.69 3.97 2.72 1.86
Tamaulipas 3.18 3.02 2.95 2.78 2.74 Conclusiones
Tlaxcala 0.40 0.49 0.46 0.64 0.57

La politica econémica de los diversos regimenes gubernamentales de
México se ha propuesto reiteradamente como meta lograr una distri-
bucién mas equitativa de los beneficios del desarrollo entre toda la
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Cuadro 15. Indices de marginacién de los estados
de la Republica mexicana

Posici6én ocupada

a eseala nacional 1980 1990
32 Distrito Federal Distrito Federal
31 Nuevo Leén Nuevo Leén
30 Baja California Baja California
29 Estado de México Coahuila
28 Aguascalientes B. California Sur
27 Coahuila Aguascalientes
26 Sonora Chihuahua
25 Jalisco Sonora
24 B. California Sur Jalisco
23 Tamaulipas Colima
22 Chihuahua Tamaulipas
21 Colima Estado de México
20 Morelos Morelos
19 Durango Quintana Roo
18 Guanajuato Sinaloa
17 Campeche Nayarit
16 Sinaloa Tlaxcala
15 Yucatén Durango
14 Tlaxcala Querétaro
13 Nayarit Guanajuato
12 Quintana Roo Michoacan
11 Querétaro Yucatan
10 Michoacan Campeche
9 Puebla Tabasco
8 San Luis Potos{ Zacatecas
7 Veracruz San Luis Potost
6 Zacatecas Puebla
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Cuadro 15. (Conclusién)

Posicién ocupada

a nivel nacional 1980 1990
5 Tabasco Veracruz
4 Hidalgo Hidalgo
3 Guerrero Guerrero
2 Chiapas Oaxaca
1 Oaxaca Chiapas

Fuente: Consejo Nacional de Poblacién, fndice de marginacion de los estados de la Repiiblica
mexicana, 1980, y La marginacion en los municipios de México,1990.

poblacién, asi como dar un tratamiento especial alas zonas marginadas
con el objeto de abatir rezagos. Alolargo de los veinte afios examinados,
el gobierno federal ha atravesado diversas crisis de endeudamiento y
de desequilibrios presupuestales y/o comerciales. Esto hallevado a que
antes de preocuparse por la salud financiera de las entidades federa-
tivasy de los municipios, se haya tratado primero de resolver —o cuan-
do menos de sortear— los problemas que se presentan a nivel federal.

Se ha considerado entonces que antes que nada es necesario ga-
rantizar la permanencia y la solvencia del poder federal, y se ha ido
postergando la solucién de la problematica financiera de las entidades
federativas y de los municipios. En la época de Luis Echeverria se
establecieron los Coprodes con el objetivo de coordinar y hacer mas
eficientes los recursos que el gobierno federal canalizaba a los estados
menos desarrollados. En el sexenio siguiente se puso en marcha el
programa Coplamar para atender especialmente a las zonas deprimi-
das y a los grupos marginados. A partir de 1989 la estrategia para
abatir los rezagos y la pobreza extrema fue el Pronasol.

De manera similar, desde hace muchos afios los planes de desa-
rrollo también han contemplado como objetivo vigorizar financiera-
mente a los gobiernos estatales y coordinar en materia de gasto de
inversién. La administracién de Miguel de la Madrid se planteé como
uno de sus propositos fundamentales el desarrollo estatal integral y el
fortalecimiento municipal por la via de la descentralizacién de la vida
nacional. Desafortunadamente la reforma de 1983 al articulo 115 cons-
titucional no se ha concretado en la realidad. Por su parte, los meca-
nismos e instrumentos creados con el fin de concertar y coordinar los
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programas de inversién local y regional, Coplades y CDS, han logrado
una mayor participacién de los estados en la toma de decisiones sobre
su gasto de inversién; sin embargo, la centralizacién de las mismas
esta adn lejos de haber sido superada.

El analisis estadistico presentado evidencia que ninguna de las
politicas econémicas delineadas, ni ningin programa en especial, ha
propiciado mayor justicia distributiva. En este contexto destaca al ini-
cio de los ochenta la creacién del Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal, que pretende lograr una mejor distribucién de los ingresos
nacionales entre la federacién y los estados. Sin embargo, es posible
afirmar, con base en la informacién estadistica presentada, que dicho
sistema no ha conseguido que el porcentaje del gasto federal corres-
pondiente a los estados y municipios se incremente sustancialmente.
Es decir, ain persiste un acentuado desequilibrio vertical entre los
diferentes ambitos de gobierno que coexisten en el Estado mexicano.

Aunado a lo anterior, el SNCF ha mantenido y aun agudizado la
concentracién de ingresos en un pequefio grupo de estados, los més ricos
del pais dada su elevada aportacién al PIB nacional. No obstante la gran
cantidad de reformas realizadas al sistema, los estados con mayores
niveles de riqueza son también los que logran los montos maés elevados
de participaciones federales. Lo contrario ocurre con las entidades que
menos contribuyen al PIB nacional, ya que son al mismo tiempo las
que menos recursos federales reciben. Asi pues, no se observa entre los es-
tados una transferencia de recursos que tienda a una mayor justicia
distributiva, es decir, tampoco se ha logrado un equilibrio horizontal.

Ciertamente las participaciones aumentaron en el periodo estu-
diado de manera mucho més dindmica que el total de los egresos de la
federacidén. Sin embargo, estas cifras nos parecen aiin muy bajas dadas
las grandes necesidades que enfrentan las diversas regiones y estados
del pais. Por su parte, el SNCF no permite canalizar mayores recursos
alas entidades més necesitadas, y los estados de mayor riqueza siguen
siéndolo a través del tiempo. La concentracién de las participaciones
y del PIB en seis o siete entidades de la Republica, asi como la falta de
movilidad y de distribucién de la riqueza, son patentes.

Alolargo de la etapa analizada, siete estados han aportado entre
55 y 60% del PIB nacional, y esas mismas entidades han recibido en
promedio 60% de los recursos federales canalizados hacia los gobiernos
locales. Salvo algunas excepciones, los estados reciben como partici-
paciones una proporcién més o menos similar a lo que ellas aportan
al PIB nacional. Las politicas de equilibrio y redistribucién del ingreso
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nacional no se evidencian en las cifras estudiadas. En lo que respecta
a la poblacién, dentro de las mismas siete entidades vive aproximada-
mente 47% de los habitantes del pais.

En la dltima década, también como consecuencia de la entrada
en vigor del SNCF, los gobiernos estatales se han hecho mas dependien-
tes de las participaciones federales; 60% de sus ingresos, en promedio,
provienen de éstas. Ya que la coordinacion fiscal es el sistema con
mayor grado de centralizacién que puede observarse en un pais federal,
consideramos que dentro del movimiento actual de renovacién del fe-
deralismo en México resulta indispensable replantear la manera de
conducir las relaciones fiscales intergubernamentales a fin de fomen-
tar estados menos dependientes de la federacién y con una capacidad
mayor para impulsar el desarrollo del pais en su conjunto.

En este contexto podria plantearse la alternativa que representa
la concurrencia impositiva, que no implica necesariamente superposi-
cién de gravdmenes, como un mecanismo para propiciar una autono-
mia fiscal relativa de las entidades. Lo anterior les daria una mayor
responsabilidad en cuanto a obtener directamente sus propios recur-
s0s; todo esto como una alternativa a la luz de los resultados poco
exitosos que durante quince afios de operacién ha tenido el SNCF.

Los indices de marginacién de los estados muestran que de 1980
a 1990 son los mismos cuatro estados los mas marginados del pais:
Chiapas, Oaxaca, Guerrero e Hidalgo, lo que demuestra que durante
toda esta década no se logré avanzar en el desarrollo de las entidades
maés pobres. En particular llama la atencién el caso del estado de Chia-
pas que, a pesar del trato privilegiado de que ha sido objeto desde 1980,
pasé del segundo al primer lugar de marginacion en 1990. Es decir,
a pesar de la canalizacién de recursos federales, en dicho estado se
agudizaron las condiciones de pobreza y subdesarrollo.

Elhecho de quelafederacion le haya otorgado a Chiapas un mayor
nivel porcentual de participaciones en comparacioén con lo que esta
misma entidad aporta al PIB nacional, y que lejos de disminuir su grado
de marginacién éste haya aumentado, indica que el incremento de los
ingresos estatales no es lo unico que se requiere para transformar la
gituacién de los estados menos desarrollados. Junto con mayores ni-
veles de ingresos deben incluirse programas de inversidén concretos
y mecanismos sociales que permitan dar seguimiento al destino de
los recursos. Elingreso y el gasto son un binomio que no puede seguirse
manejando separadamente; es indispensable articular ambas facetas
dado que forman parte de una sola realidad.
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No es justo ni viable para el pais, a mediano plazo, lograr un pre-
supuesto federal equilibrado y resolver el problema financiero a nivel
federal, dejando de lado o postergando la salud financiera de las enti-
dades federativas y de sus municipios. Es necesario resolver la deterio-
rada situacién financiera que hoy en dia padecen la mayoria de las
entidades, asi como proponer un nuevo esquema fiscal que les permita
responder alas demandas que seles presentan en sus circunscripciones.

Ante la problematica de la mala distribucién de los recursos, de
su centralizacién y de la pauperizacién de la mayor parte de los estados
y municipios del pais, en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 el
gobierno federal ha sefialado su intencién de realizar cambios sustan-
tivos dentro del SNCF. Uno de los objetivos planteados es fortalecer las
haciendas estatales y municipales mediante la transferencia de potes-
tades tributarias. Por lo que toca al gasto, se sefiala que se reasignaran
tanto responsabilidades como capacidad de decisién a fin de que ciertos
rubros, que hoy en dia ejerce la federacién, sean manejados de ahora
en adelante por los gobiernos locales.

En este sentido resulta indispensable analizar el papel del Pro-
nasol en funcién de su apoyo real a los gobiernos locales. Si bien es
cierto que gracias a las diferentes vertientes de Solidaridad por pri-
~ -mera vez en muchos afios se pudieron realizar obras en muchos mu-
" nicipios del pais;. f,amblen es verdad que esos proyectos caremeron de

planeacuSn lo que aunado a los montos manejados dio por resultado

que no tuvieran ningidn efecto en el nivel de desarrollo de los grupos
y regiones a los que iban destinados. Es decir, los grupos denomina-
dos de pobreza extrema permanecen en la misma situacion.

Adema4s de no repercutir realmente en la elevacién de los niveles
de vida de los grupos mas marginados, este programa debilité a la
institucién municipal ya que creé érganos que sin pertenecer propia-
mente a los ayuntamientos contaban con recursos que éstos no poseian.
Como se recordard, los recursos canalizados via Solidaridad llegaron
a representar 22% del total de las participaciones dirigidas a estados
y municipios.

Una linea estratégica sefialada en el ultimo Plan Nacional de
Desarrollo es renovar el federalismo a fin de forjar el porvenir de Mé-
xico como una nacién fortalecida gracias a la autonomia y al desarrollo
equilibrado de sus estados y municipios. Asi pues, en el discurso gu-
bernamental se afirma que el nuevo federalismo fiscal es uno de los
pilares fundamentales en los que se apoyara la renovacién del pacto
federal. Queda aiin por ver el contenido de las reformas anunciadas
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asi como los instrumentos y mecanismos que se emplearan para llevar
a la realidad tales propésitos. Es un hecho que el desarrollo del pafs,
asi como la solucién a su compleja problematica, requiere una trans-
formacidén de la situacién econémica de los gobiernos locales.

No puede haber una federacién préspera con estados y municipios
pobres; de hecho, los gobiernos que se han sucedido a partir de 1970
hasta 1992 establecieron como una de sus prioridades fortalecer a las
entidades federativas. Sin embargo, estos propésitos no se vieron re-
flejados en la realidad y, por el contrario, las politicas instrumentadas
fortalecieron la concentracién de los recursos por parte de la federacién
y de los estados mas ricos. Aqui es necesario destacar que la precaria
situacién financiera por la que atraviesan muchas de las entidades
federativas contrasta notablemente con los superavit presupuestales
anunciados por la pasada administracién federal .

En resumen, es prioritario avanzar hacia un verdadero federalis-
mo fiscal que se traduzca en el ejercicio pleno de la soberania estatal
y de la libertad de los municipios, un federalismo que fortalezca de
manera real a los gobiernos locales y que nutra la confianza de la
comunidad en sus autoridades, y que sélo podra sustentarse en una
dikstribucién més equilibrada de los recursos, responsabilidades, atri-
buciones y capacidad real de decisi6n.

Rgéferencias bibliograficas

Banco Nacional de Comercio Exterior (Bancomext), “Declaracién del Secre-
tario de Hacienda y Crédito Piblico sobre la politica econémica del nuevo
gobierno de México. 18 de diciembre de 19707, México: La politica eco-
némica del nuevo gobierno, México, 1971, 431 p.

, “Los lineamientos generales de la politica econémica”, op. cit.

Consejo Nacional de Poblacién (Conapo), Indice de marginacién de los estados
de la Republica mexicana. 1980, México.

, La marginacién municipal en México, México, 1994 (diskette).
Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas (Indetec),
Revista Trimestre Fiscal, México, nim. 15, octubre-diciembre de 1982.
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGY), Estadisti-

cas histéricas de México, México, 1994, t. I, 596 p.

, Estados Unidos Mexicanos. XI Censo general de poblacién y vivienda,

1990, México, 1992, 100 p.

, Finanzas publicas estatales y municipales de México, 1975-1983,

México, 1985, 442 p.

389



Maria Emilia Janetti y Ady P. Carrera Herndndez

, Finanzas publicas estatales y municipales de México, 1979-1988,

México, 1991, 559 p.

, Finanzas publicas estatales y municipales de México, 1989-1991,

México, 1994, 252 p.

, Sistema de Cuentas Nacionales de México. Estructura econémica

regional, Producto Interno Bruto por entidad federativa 1970, 1975 y 1980,

Meéxico, 1985, 577 p.

, Sistema de Cuentas Nacionales de México. Oferta y demanda global y

PIB anual a precios constantes de 1980. Series 1960-1993, México, 1994, 230 p.

, Sistema de Cuentas Nacionales de México. Producto Interno Bruto por
entidad federativa 1985 y 1988, México, 225 p.

Nunez Jiménez, Arturo, “Antecedentes y caracteristicas del Sistema Nacional
de Coordinacién Fiscal en México”, Gaceta Mexicana de Administracion
Publica Estatal y Municipal, México, Instituto Nacional de Administracién
Publica (INAP), mim. 4, octubre-diciembre de 1981, pp. 85-108.

Madrid Hurtado, Miguel de la, “Mensaje de toma de posesién. 1o. de diciembre
de 1982, Miguel de la Madrid. Seis informes de gobierno. 1983-1988,
Meéxico, Presidencia de la Republica, 1988, 514 p.

, “Segundo Informe de Gobierno. lo. de septiembre de 1984”, Id.

), “Cuarto Informe de Gobierno. lo. de septiembre de 1986, Id.

, “Quinto Informe de Gobierno. lo. de septiembre de 1987, Id.

Salinas de Gortari, Carlos, Primer Informe de Gobierno. 1989, México, Presi-
dencia de la Republica, 1989, 62 p.

, Sexto Informe de Gobierno. 1994, México, Presidencia de la Republica,
1994, Anexo, 784 p.

Secretaria de Gobernacién, Cuarto Informe que rinde al H. Congreso de la Unién
el Presidente de la Republica Luis Echeverria Alvarez, México, 1974, 219 p.

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), Cuenta Publica del Gobierno
Federal 1970-1975 y 1991-1992, México, varios tomos.

, Participaciones federales correspondientes a los ejercicios fiscales
1980-1992, México, 1992 (mimeografiado).

Secretaria de Programacién y Presupuesto (SPP), Cuenta de la Hacienda
Piiblica Federal 1976-1990, México, varios tomos.

, Filosofia politica de José Lopez Portillo. 1980, México, 1980, 289 p.

, Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, México, 1983, 430 p.

————, Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, México, 1984, 143 p.

, “Versién abreviada del Plan Global de Desarrollo 1980-1982”, Decreto
que promulga el Plan Global de Desarrollo 1980-1982, México, 1980, 174 p.

Unidad de la Crénica Presidencial, Crénica del gobierno de Carlos Salinas de
Gortari 1958-1994, México, Presidencia de la Republica, 1994, 475 p.

380

Experiencias
relevantes



El grado promedio de escolaridad:
un ejemplo de integracion

de informacién en la practica

del analista de politicas publicas

Gonzalo Robles Tapia

La integracién de elementos de informacion en el analisis
de politicas

) Cudlesel grado promedio de escolaridad de la poblacién adulta a tres
6aﬁos de realizado el iltimo censo? ;Cudndo podria alcanzar México
una escolaridad media de 10 grados aprobados?

La labor del analista de politicas ptblicas siempre comienza con
preguntas. Estas son interrogantes acerca del estado del mundo en
aspectos especificos, sobre los efectos de politicas en curso, asi como
sobre las consecuencias de nuevas acciones publicas que se estén con-
siderando.

A partir de estos cuestionamientos, el analista debera integrar
informacién que, en forma de respuestas comunicadas con efectividad,
gervird para la toma de decisiones sobre el mejor curso de accién, en
funcién de las metas, objetivos y criterios planteados. Dicha informa-
cién deber4 ser relevante, es decir, debera tener la capacidad de trans-
mitir conocimiento acerca del mundo, ser til para causar un efecto
en la concepcidn que acerca de él tengan los involucrados en el proceso
de toma de decisiones.! La integracién de informacion se realiza en

Asesor en varias dependencias gubernamentales y profesor en El Colegio de México. El autor
agradece el estimulo y la confianza del licenciado Esteban Moctezuma Barragan para realizar
investigacién en educacién, asi como el apoyo y la amistad del actuario Fernando Agraz Rojas
para desarrollarla. :

1 La relevancia es posiblemente la caracteristica mas importante de la informacion. Al
respecto, Dunn (1994) realiza una profunda descripcién del conocimiento y la informacién rele-
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cada paso del proceso de anadlisis de politicas? y consiste en generar
e interrelacionar elementos numéricos, grdficos y verbales (escritos
y orales) sobre el estado pasado, presente y futuro de las cosas; esto
es, datos cuantitativos que sirvan de evidencia, apoyos visuales que
ilustren condiciones del mundo y argumentos légicamente articulados
que conformen mensajes convincentes. Propias de un contexto de in-
formacién imperfecta, las inquietudes del jefe o, en general, del “clien-
te”s del analista —quienes son tipicamente los usuarios principales de
los productos de éste y a la vez participantes del proceso decisorio—,
en buena medida orientan el trabajo de analisis.

Para producir respuestas, el analista de politicas piblicas encuen-
tra numerosas restricciones prdcticas, de las que, generalmente, la
mas fuerte es la escasez de tiempo para entregar resultados oportunos
a su cliente: la oportunidad para influir en las decisiones es una ca-
racteristica de la informacién relevante.? Entre otras limitantes comu-
nes, cotidianas y de peso en el sector piblico se encuentra la insufi-
ciencia de recursos humanos, financieros, materiales y de equipo. Asi
que el analista, para ser costo-efectivo en su labor y causar un efecto
en el proceso de definicién de politicas, debe ser muy héabil: obtener
datos razonablemente utiles y confiables y procesarlos de manera efi-
caz. Tal “habilidad” es una mezcla individual de conocimiento técnico
de diversas disciplinas, sentido innovador para combinar datos con
creatividad, desarrollo de redes de contactos y una buena dosis de rigor
y de humildad intelectuales.

Prescribir lo anterior es mas fécil que adquirirlo. Sin duda la
practica es el medio més efectivo para que un analista consolide y am-
plie gradualmente su capacidad de respuesta a los retos propios que
su actividad le presenta. Estos van desde percibir los problemas pa-

vantes, asi como de la argumentacién para el andlisis de politicas. Sus principales planteamientos
se encuentran en los capitulos 1, 3 y 4 de su libro, y sobre ellos sustenta la metodologia para el
analisis de politicas ptiblicas; un componente clave, por cierto, es la solucién de problemas (p. 2).
Varias ideas de este autor se encuentran reflejadas en estas lineas.

2 Los pasos del proceso de an4lisis de politicas pablicas han sido definidos de diversa manera
en la literatura, aunque manteniendo una secuencia general, Véanse, por ejemplo, Patton y Sa-
wicki (1986), cap. 2; Dunn, op. cit., cap. 1; Quade (1989), cap. 4, y Stokey y Zeckhauser (1978),
capitulos 1y 1£. Un esfuerzo de sintesis se presenta en Robles Tapia (1993).

3 Para una caracterizacién mas amplia y precisa del “cliente” del analista de politicas pui-
blicas, véase Weimer y Vining (1992), pp. 9-12. ‘

4 Consiiltese Putt y Springer (1989), p. 133. La toma de decisiones tiene tiempos externos
gue normalmente subordinan tiempos para recopilacién y procesamiento de evidencia. Otra
caracteristica que mencionan estos autores para la relevancia de la informacién es que esté
completa, es decir, que refleje lo m4s cercanamente las condiciones reales del mundo (idem).
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blicos e identificar sus aspectos sobresalientes hasta comunicar los
resultados de las evaluaciones de las alternativas de accién para re-
solver los conflictos,® a fin de que quienes toman las decisiones puedan
seleccionar los cursos de accién gubernamental que permitan, una vez
implementados adecuadamente, aumentar el bienestar de la sociedad
a través del alivio de situaciones indeseables en el mundo.b

Sin embargo, este autor considera necesario contribuir al desa-
rrollo de dicha habilidad desde la docencia en el drea de politicas pui-
blicas en México, para lo que se requieren ilustraciones especificas
sobre como pueden integrarse elementos de informacién dentro del pro-
ceso de andlisis de politicas, en el contexto mexicano y con sus limita-
ciones particulares.

Para obtener informacién con las restricciones propias del trabajo
en el sector piiblico, los analistas normalmente tienen que recurrir al
método llamado de analisis bdsico o rdpido, en vez de los de analisis
“de investigacién” o “researched”.” La caracteristica fundamental de los
primeros es que, sin perder solidez teérica, pueden aplicarse para ge-
nerarriapidamente y a bajo costo informacidén de importancia (o calidad)
suficiente como para tomar decisiones de politica piblica, relativas
a problemas especificos, razonablemente sustentadas; en suma, permi-
ten operar. Los segundos, tipicos de la academia, requieren relativa-
mente mayor tiempo, datos y presupuesto y se utilizan, de manera mas
sistemadtica, para la comprensién de los problemas publicos a partir de
teorias y de la basqueda de generalizaciones que orienten anélisis fu-
turos de politicas para solucionarlos; en sintesis, permiten teorizar.

En un ejemplo relativo al sector educativo mexicano, este trabajo
pretende, en primer lugar,ilustrar la aplicacién de métodos de analisis
bésico para responder a las dos preguntas que al inicio se formularon,
es decir, para mostrar c6mo se puede proceder. La escolaridad, que es
un acervo, puede dinamizarse a través de un proceso de acervos y flu-
Jjos,® con lo cual puede aproximarse el grado promedio de escolaridad
a marzo de 1993.

5 Cabe insistir que el analista debe ser efectivo en todos los pasos del analisis de politicas.

6 Es decir, lograr la solucién, al menos parcial, de problemas publicos.

7 Véanse al respecto Patton y Sawicki, op. cit., cap. 1; Putt y Springer, op. cit., cap. 13,
y Kumar (1993). En este ultimo se hace referencia a los métodos de evaluacion rapida o rapid
appraisal methods que utiliza el Banco Mundial, y su autor realiza un planteamiento similar al
que aqui se ha presentado.

& Una explicacién sobre la aplicacién de acervos y flujos en el analisis de politicas puede
consultarse en Stokey y Zeckhauser, op. cit., pp. 68-73.
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Para responder cudndo podria alcanzarse una meta de escolari-
dad en el futuro se recurre a la extrapolacién, que es un método de
pronéstico que supone que la prolongacién de la tendencia de lo su-
cedido en el pasado constituye una buena aproximacién de los eventos
futuros, siempre y cuando no cambien en forma significativa las
condiciones estructurales del ambiente en el que las politicas tuvieron
un efecto; es decir, existen patrones de comportamiento que se pueden
medir y que son regulares y persistentes en el tiempo (por ejemplo,
las tasas de crecimiento anual).? Como la confiabilidad de los datos
del pasado es muy importante en un ejercicio de extrapolacién, este
trabajo incluye el recdlculo de tres datos censales, como se explicara
mas adelante.

Ademas, para la obtencién de resultados, inclusive los interme-
dios (acervos, aprobados, defunciones y poblacién), se utilizaron ope-
raciones matematicas sencillas: sumas, restas, multiplicaciones, divi-
siones y, en una sola ocasién, potencias. Esto viene a colacién porque
en la literatura de politicas piblicas se propone el uso de estas formas
simples para estimar nimeros, llamadas “cdlculos detras del sobre”
o back-of-the-envelope calculations,!® a fin de aproximar lo mejor posi-
ble la direccién y la dimensién cuantitativas de problemas a través de
cifras bésicas. Es decir, calculos simples aplicados a datos numéricos
disponibles pueden potencialmente aportar mucho al trabajo del ana-
lista: delimitacién de fronteras del problema y, en general, estimacién
de 6rdenes de magnitud de variables clave para el analisis. Un requi-
sito esencial para lograrlo es el ejercicio del sentido comin para el
manejo de cifras.}1

Este estudio utilizalainformacién disponible hasta marzo de 1994
y esimportante destacar que es de caracter piiblico. La fuente se sefiala
en el desarrollo metodolégico. En segundo lugar, se pretende demostrar
que con este tipo de informacién se puede obtener resultados que sirven
para el andlisis de politicas; es decir, se presenta un ejemplo de cémo
con ingenio puede sacarse gran utilidad de datos piblicos.

En tercer lugar, se pretende ilustrar c6mo proceder con rigor me-
todolégico y, a la vez, cémo explicitar y comunicar los supuestos que

9 Para una discusién sobre la aplicacién de la extrapolacién para la evaluacién de politicas,
véanse Patton y Sawicki, op. cit., pp. 205-214, y Dunn, op. cit., pp. 197-222. R

10 Consuitense al respecto Patton y Sawicki, op. cit., pp. 110-113, y Putt y Springer, op. cit,,
p. 350.

11 En un documento del Banco Mundial, Margulis (1991) presenta una amplia aplicacién de
este tipo de cdlculos para estimar costos de dafios ambientales en México. ~
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se van adoptando en el procesamiento de la informacién fuente;!? es
decir, cémo adelantarse al escrutinio del analisis al cual se encuentra
sujeto, en principio, todo producto del analista de politicas piblicas
por parte de los involucrados en el proceso de toma de decisiones y, en
ocasiones, de la misma opinién publica.

Por iltimo, cabe precisar que este estudio no constituye un ana-
lisis completo de una politica publica, sino sélo una muestra de las
muchas formas posibles de trabajo en el sector ptblico para generar
de manera transparente, sustentada e interrelacionada, elementos de
informacién que sirvan, en un anélisis acabado, para orientar y res-
paldar decisiones piblicas.

Significado del grado promedio de escolaridad

El presente esfuerzo se concentra en el indicador que sintetiza el de-
sempefio histérico acumulado del sistema educativo nacional: el grado
promedio de escolaridad de la poblacién de 15 afios y mas, en términos
del mas alto afo escolar aprobado. En un mundo ideal, y de acuerdo
con las particularidades de la educacién mexicana, ese grupo de edad
deberd poseer una escolaridad promedio estrictamente superior
alos 9 afios. Es decir, todos deberan haber acreditado por 1o menos la
secundaria —obligatoria por mandato constitucional desde 1993—
y un buen nimero de personas habra aprobado diversos grados de
educacién media superior y superior.

Por lo anterior, la meta para el inicio del préximo siglo seria al-
canzar un promedio nacional de 10 afics de instruccién, aunque sin
sacrificio alguno en la calidad de la educacién. Semejante reto conlleva,
por un lado, incrementar el nimero de estudiantes en todos los grados
educativos (es decir, aumentar la cobertura global) y, por otro, aumen-
tarlaretenciényla aprebacién de educandos en el proceso de educacién
(esto es, abatir desercién y reprobacién en todos los niveles y elevar la
eficiencia terminal).

Los censos generales de poblacién y vivienda proveen cada diez
afios de una radiografia del grado de instruccién de toda la poblacién
del pais en funcién de las opciones educativas que le han sido ofrecidas.
Por otro lado, para poder planear es necesario conacer el avance inter-

12 Bvidentemente, todos los datos tienen limitaciones de alcance y confiabilidad.
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medio logrado para que, de ser necesario, se afinen las politicas edu-
cativas con el propésito de llegar a la meta trazada. Asi, el mejor punto
de partida para las proyecciones en la década de los noventa lo cons-
tituyen las cifras del dltimo censo.

En la siguiente seccién del trabajo se presentan los recélculos del
grado promedio de escolaridad del pais con la informacién de los tres
altimos censos. En la cuarta veremos la proyeccion de la cifra nacional
hasta marzo de 1993, con base en los datos de las Estadisticas bdsicas
de la SEP, del Censo de 1990, asi como en otra informacién demogréfica
publicada por el INEGI.

La quinta seccién muestra los afios en los que, en forma tenden-
cial, se esperaria alcanzar la meta de 10 grados de escolaridad me-
diante la extrapolacién de los crecimientos medios de los resultados
censales y la proyeccién para 1993. La ltima seccién concluye con
observaciones generales sobre el tema. Todos los detalles metodolégicos
se muestran en el Anexo.

Recalculo del grado promedio de escolaridad nacional
para 1970, 1980 y 1990

La definicién del grado promedio de escolaridad (GPE) més apropiada
para la proyeccién para marzo de 1993 y la extrapolacién que indicara
los afios para alcanzar la meta de 10 grados de instruccién media es
la que considera el grupo de edad de 15 afios y mds. La razén funda-
mental es que sélo asi se permite el minimo de tiempo suficiente para
que las personas en la edad indicada al menos hayan podido aprobar
la educacién bésica:

Acervo de afios aprobados por toda la poblaci6én de 15 afios y m4s

GPE =
Poblacién de 15 afios y mas

El acervo de afios aprobados es, a su vez, una suma ponderada
para todos los grados “i”, en la que la poblacién de 15 afios y més con
un méaximo e “i” grados aprobados es el peso asignado a los “i” afios

de escolaridad alcanzada:
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Acervo de afios Acervo de personas de wr

aprobados por toda  _ i 15 afios y mas con un y ! alﬁo.s dd(:i
la poblacién de A . maéaximo de “i” grados escg arida
15 aiflos y més. = aprobados. maxima.

Asi, el primer paso para recalcular los resultados censales es es-
tablecer las equivalencias de los grados de escuela, segin los niveles
que detalla cada censo, con los afios de escolaridad, los cuales se con-
sideran enteros y toman valores del 0 al 18. Después, se multiplica
cada aflo de escolaridad “i” por la poblacién de 15 afios y mas que lo
ha logrado como mdximo, con lo que se obtiene lo que denominamos
“ponderaciones”. La suma ponderada descrita arriba (el tercer paso)
es simplemente la suma de las ponderaciones de todos los grados “i”.
Como ya se menciond, el GPE resulta de dividir este dltimo total entre
toda la poblacién de 15 afios y mayor.

Los cuadros de equivalencias y los cdlculos del GPE para los tres
afios censales se presentan a continuacién (1 al 6). En 1970 se regis-
traron casi 89 millones de afios aprobados, es decir, un promedio
de 3.43 grados de instruccién méxima de la poblacién de referencia.
En 1980, el acervo total de afios aprobados se incrementé a mas del
doble, sobrepasando los 180 millones de afios, con lo que la media de es-
colaridad alcanzé los 4.76 grados. En el dltimo censo, se llegé a un
acumulado histdrico superior a los 320 millones de anos acreditados
de educacién de la poblacién mexicana de las edades mencionadas,
y como ademaés se estima que crecié relativamente més despacio en
una década, entonces se pudo alcanzar en marzo de 1990 los 6.46 gra-
dos promedio de escolaridad.

Cabe mencionar, por dltimo, que las equivalencias de los “insufi-
cientemente especificados” en los diversos niveles son conservadoras,
ya que a falta de informacién més precisa, se consideré el nimero més
bajo de afios aprobados del nivel respectivo. Por la misma razén, el
grado méximo alcanzable tanto en licenciatura como en posgrado fue
de 18, al no poder contabilizarse los afios adicionales de estudio.
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Cuadro 1. Equivalencias de los grados de escuela con los afios

de escolaridad (Censo 1970)*

Grado

Equivalencia en afios
de escolaridad

Primaria

Estudios de capacitacién con primaria
completa previa

Secundaria o prevocacional

Preparatoria o vocacional

Profesional medio con secundaria

1 ano

2 aios
3 aiios
4 anos
5 afos

6 aiios

1 afo
2 afios

3 afios

1 afio
2 afios

3 anos

1 ano
2 anos
3 arfios

4 aiios

[« < BN VU R

10
11
12

10
11
12
13

Nota: * Enero de 1970.
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Cuadro 1. (Conclusién)

Equivalencia en anios

Grado de escolaridad
1 afno 13
Profesional medio con preparatoria 2 afios 14
o vocacional
3 anos 15
4 anos 16
1 afio 13
2 anos 14
Profesional superior 3 afios 15
4 anos 16
5 anos 17
6 afnos 18
Posgrado 18

Sin instruccién alguna, con algin

curso de adiestramiento sin primaria

e instruccién insuficientemente 0
especificada

Proyeccién del grado promedio de escolaridad nacional
para marzo de 1993

Para realizar una proyeccién a partir del Censo de 1990 debe seleccio-
narse el mismo grupo poblacional (cohorte), el cual aumenta de edad
y registra defunciones con el transcurso del tiempo, y no al que en
algun afio posterior al Censo se caracteriza porque todos sus integran-
tes cuentan con al menos 15 afios de edad. Concretamente, el grupo
de edad de 15 afios y mds, en marzo de 1993, es el mismo que el de
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Cuadro 2. Equivalencias de los grados de escuela con los afios
de escolaridad (Censo 1980)*

El grado promedio de escolaridad

Equivalencia en afios
Grado de escolaridad

1 afio

2 aftos
Primaria 3 afios
4 afios
5 afios

6 afios

= O O W N =

Grado insuficientemente especificado

1 afio 7

Secundaria 2 afios 8
3 afios 9

Grado insuficientemente especificado 7
f 1 afio 10

Preparatoria 2 afios 11
3 afios 12

Grado insuficientemente especificado 10
Con carrera subprofesional 11
1 afio 13

Técnico especializado 2 afios 14
3 anos 15

Grado insuficientemente especificado 13

Nota: * Junio de 1980.
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Cuadro 2. (Conclusién)
Equivalencia en afios
Grado de escolaridad

1 aiio 13

2 afios 14
Licenciatura 3 afios 15

4 anos 16

5 afios y mas 17
Grado insuficientemente especificado 13
Posgrado 18

Sin instruccién, con algidn curso
de adiestramiento sin primaria 0
y no especificado

12 afios y mas en marzo de 1990 neto de las defunciones ocurridas en
tres anos.

Por lo anterior, la distribucién por grado maximo aprobado del
acervo de personas en marzo de 1990 incluye ademas, para los fines
de este ejercicio, a la poblacién de 12 a 14 afos de edad. Dicho acervo
es el inicial para la proyeccion de 1993 y se apega a las mismas equi-
valencias utilizadas para el calculo del GPE de 1990, como puede apre-
ciarse en el cuadro siguiente (cuadro 7).

Ahora bien, para llegar al resultado de 1993 se sigui6 un enfoque
de acervos y flujos. Estos tltimos modifican los acervos y comprenden
las defunciones y los alumnos aprobados, como se ilustra en las tres
figuras anexas del proceso (figuras 1 al 3). Simplemente, el acervo de
personas con un grado maximo aprobado “i” es igual al acervo de per-
sonas del periodo anterior, menos las que pertenecian a éste y fallecie-
ron en el transcurso, menos los alumnos que aprobaron el grado inme-
diato superior, “i + 17, més los que aprobaron el grado “i”. Los detalles
metodolégicos del céleulo de los tres flujos para cada afio se presentan
en el Anexo.
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Cuadpro 3. Equivalencias de los grados de escuela con los afios

de escolaridad (Censo 1990)*

El grado promedio de escolaridad

Cuadro 3. (Conclusion)

Grado

Equivalencia en afios
de escolaridad

Primaria

Estudios técnicos o comerciales
con primaria terminada

Secundaria

Estudios técnicos o comerciales
con secundaria terminada

Preparatoria o bachillerato

1 afio

2 afios
3 afos
4 aios
5 anos

6 afnos

1 afio
2 afios

3 afos

1 aftio
2 afios

3 aflos

1 afio
2 afios
3 afios

4 afios

1 afio
2 afios

3 anos

O Gt e W DD

-3

10
11
12
13

10
11
12

Nota: * Marzo de 1990.
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Equivalencia en afios

Grado de escolaridad i
1 ano 10 t
Normal basica 2 afos 11
3 anos 12
4 anos 13
1 ano 13
2 anos 14
Profesional 3 anos i5
4 afios 16
5 afos 17
6 afios y mas 18
Grado insuficientemente especificado 13
Posgrado 18

Sin instruccién primaria |
y no especificado 0 |

Por otro lado, con base en la informacién relativa a defunciones,
también fue posible estimar la poblacién nacional de 15 afios y més
en 1993 a partir de la de 12 afios y mads en la fecha del levantamiento
del Censo de 1990. Los detalles de este calculo se muestran igualmente
en el Anexo.

Como resultado de todos estos calculos, se estimé que para marzo ;
de 1993 la poblacién mexicana adulta poseia un acumulado de 373.7 mi- i
llones de grados de educacion, es decir, el sistema educativo nacional
(escolarizado) logré poco mas de 53 millones de grados aprobados
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Cuadro 4. Grado promedio de escolaridad nacional
(calculado con base en el Censo de 1970)

Poblacion de 15 afios y mds con alguna instruccion

Profesional medio con

) . Secundaria y Profesional medio con secundaria preparatoria y profesional Pos-
Grupo Primaria capacitacion ¥ preparatoria superior grado
de
edad 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18
15419 230042 413365 522756 389135 328838 1183521 228970 235097 281862
20-24 202909 386624 466536 301180 189732 852431 84150 80135 139675
2529 190723 362219 405389 243505 138253 586271 51117 47 839 71371
30-34 166756 307993 340081 196745 102202 424632 36 296 33528 48140
35-39 176541 310240 325643 180908 87137 345011 29185 27235 39393
40
ymas 565066 913652 896094 534652 205777 967045 71330 61031 108971
Totales 1532037 2694093 2956499 1846125 1051935 4358971 501048 484865 689412 258533 326289 346348 165937 82176 86913 100191 218778 29 906
Ponde-
raciones 1532037 5388186 8869437 7384500 5258695 26153826 3507336 3878920 6204708 2585330 3589179 4156176 2157181 1150464 1303695 1603056 3719226 538308
Suma ponderada 88 981 320
Poblacion de 15 ahos y més 25938 558
GPE = 3.4305

Cuadro 5. Grado promedio de escolaridad nacional
(calculado con base en el Censo de 1980)

Poblacién de 15 afios y mds con alguna instruccién

Preparatoria y carrera Pos-
Grupo Primaria Secundaria subprofesional Técnico especializado y licenciatura grado
de
edad 1 2 3 4 5 6 7 8 g 10 11 12 13 14 15 16 17 18
1519 112719 261908 415379 384121 374225 1572615 420125 676009 1026370 376504 621443 140929 146158 34720 3408
20-24 108279 270669 426998 335244 250662 1382347 130922 184304 501670 93327 562427 158730 207939 133086 146487 43452 51878 15880
25-29 119086 286739 408412 273995 185600 1066266 84708 125838 295362 38536 351032 57027 79 506 46006 80749 79935 132422 36 850
30-34 123548 286918 386569 236874 146040 792375 58473 86190 181065 20188 242532 28 961 45 339 24775 51412 38841 100 504 29570
3539 134293 301890 383552 217333 127680 612719 41121 58688 115888 10966 163013 17398 27 846 15835 35549 22780 64 147 21084
4044 120686 262339 325264 179291 97 645 462178 28230 40170 79676 6752 104942 12213 17 981 10628 23628 14223 38 056 12983
4543 111895 229106 270926 146171 74 492 352736 19901 28300 60 357 4848 73653 9877 12 637 7603 16776 943t 22905 7994
50
ymas 327407 624915 635887 392362 162401 896 544 35151 54680 137939 10571 165477 27 498 28 248 18291 39730 19259 47118 16 001
Towles 1157913 2524485 3312987 2165397 1418745 7137780 818631 1254279 2398328 561692 2284519 452633 565652 200950 397739 277831 457032 140362
Ponde-
raciones 1157913 5048970 9938961 8661588 7093725 42826680 5730417 10034232 21584952 5616920 25129709 5431506 7353476 4073300 5966085 4446256 7769544 2526516

Suma ponderada

Pobiacion de 15 afios y mas

GPE =

180 390 840

37927 410
47562




Cuadro 6. Grado promedio de escolaridad nacional

(calculado con base en el Censo de 1990)

mds con alguna instruccién

afios y

Poblacién de 15

Estudios técnicos o comerciales

Secundaria y estudios

Pos-

Profesional

con secundaria, bachillerato
y normal bdsica

técnicos o comerciales
con primaria

Primaria

Grupo

18

17

16

15

14

13

12

11

10

2479095

818031

356142 1875344 496 966

243593 1466887
208967 1307099

313769
273535

293858

157 383
183635

58 286
64 489
80273
92142
111798
108 997
113763
101718

1519

304 895

180 742

123320

320488

20-24

1525 900

920985

216 946
161270
122 956
80545
52 607
3B 172
23603

16 849

275 651

231444 383263

263986

25-29

599 781

194190 1232434 96892

275418

424 066

30-34

433159

73 556
47195
30 402
20688

13722

162947 1017854

119440
97 745
75 421

251642

203 687

305830 449087

282 731

35-39

280 929

717939
551497
420 592

390712

40-44
45-49

50-54

189139

181 504
145 655
113114
89613

386 704

279 558

236 451

130 386

305 406

87 650
64 279

54454 301871

39 559

241002
188 851

196 482
160230

90 955

77 867

55-58

9951

231604

60-64

65
y més

348271 175400 66760 430042 14410 25023 99 969

306 247

154 852

805574 581628

822789

512685

438 355

Totales 1055141 2603977 3711718 2298989 1619218 9553163 1107844 1957897 6811272 1594659 1994798 3211152 1248441

Ponde-

raciones 1055141 5207954 11135154 9195956 8096090 57 318978 7754908 15663 176 61301448 15946 580 21942778 38 533824 16229733 6136970 7690275 13 164 624 13 694 758 10 469 304

320537 661

Suma ponderada

49610 876
6.4610

Poblacion de 15 afios y mas

GPE

El grado promedio de escolaridad

en 3 ciclos escolares (casi 18 millones en cada ciclo, en promedio). Se-
mejante esfuerzo generd un aumento de 5.1% en el grado promedio de
escolaridad nacional, pasando éste del mencionado 6.46 en 1990 a 6.79
en 1993.

Dicho resultado se presenta en el cuadro 8, que aparece més ade-
lante.

Aios para alcanzar la meta de 10 grados de escolaridad

Las cuatro cifras generadas anteriormente fueron graficadas contra
el tiempo, a fin de poder inferir un comportamiento para el largo plazo.
Sélo con estos datos, el grado promedio de escolaridad mostré una
notable tendencia lineal en periodos largos.

Con ¢l objeto de obtener la recta para extrapolacién que mejor se
ajustara a los cuatro puntos, se propuso la siguiente funcién:

GPE, = GPE, + mt,

donde GPE, es el grado promedio de escolaridad inicial; GPE, es el final;
m es la tasa de crecimiento media entre los dos anos, y £ el afio corres-
pondiente al GPE final (t = 0 corresponde al inicial). Con esta funcién
se calcularon las tasas de crecimiento medias anuales de cada par de
cifras, a saber: 1970-1980, 1970-1990, 1970-1993, 1980-1990, 1980-1993,
1990-1993. Obviamente, cada tasa sirve para extrapolar con exactitud
los puntos inicial y final que fueron utilizados para obtenerla; en vir-
tud de lo anterior, el orden de preferencia de las rectas generadas con
cada tasa se basé en la magnitud de la suma de los cuadrados de las
diferencias para los ofros dos puntos entre lo proyectado con la tasa y
lo caleulado originalmente.

El mejor “ajuste” a los datos resulté ser el referente al periodo
1970-1993, el cual muestra un crecimiento anual de 14.6% del GPE e
indica que para alrededor del afio 2015 —es decir, en 22 afios a partir
de 1993— se lograra la meta de 10 grados de instruccién. La recta
correspondiente (con el GPE; de 1970 y dicha tasa de crecimiento) se
presenta en la grafica 1 anexa, sobrepuesta a los cuatro puntos antes
calculados.

El cuadro 9, incluido a continuacién, resume los resultados obte-
nidos para todos los pares de afios, donde puede apreciarse cémo la
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Cuadro 7. Equivalencias para proyeccién para marzo de 1993

Equivalencia
o ) en afios de escolaridad
Acervo inicial Censo 1990 Flujos de aprobados 1989-1990 a 1991-1992 alcanzada
1 afio . 1° 1
2 ahos 2° 2
. 3 afios 3 3
Primania ~ Primaria
4 anos 4° 4
& afios 5° 5
6 afios 6° 6
1 afio 1° 7
Estudios téenicos o comerciales con primaria terminada 2 afios Capacitacion para el trabajo 2 8
3 afios 3y 9
1 afio 1° 7
Secundaria 2 afios Secundaria 2 8
3 afios 3 9
1 afio 1 10
L . - 2afios 2 11
Estudios técnicos o comerciales con secundaria terminada Profesional medio
3afios 3 12
4 afos 4 13
1afo 1¢ 10
Preparatoria o bachillerato 2 afios Bachillerato 2 1
3 afos k3 12
1 afio 10
2 afios ) ! "
Normal bésica 8 a0 Este esquema ya no opera, por lo que no hay fiujos, pero se mantienen los acervos "
4 afos 13
1 afio 1ano 13
2 afios 2 afios 14
A Licenciatura universitaria y tecnologica y nommat licenciatura i
Profesional 3 afios Y ogica y 3 afos 15
4 afos 4 afos 16
5 anos 5 afos 17
6 aflos y més Se supuso licenciatura de 5 afios; no hay flujos pero se mantienen los acervos 18
Grado insuficientemente especificado Solo se mantienen acervos 13
Posgrado Se supuso posgrade de 1 afio 18

Nota: * Las Estadisticas bdsicas de la SEP registran aprobados correspondientes al 4° grado. Dado que éstos representan en total 13 918 en los 3 periodos (sin
defunciones), el efecto de registrarlos con los de 3er. grado —por simplificacién y compatibilidad con el Censo— es insignificante.
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Gonzalo Robles Tapia

Figura 1. Acervos y flujos de personas con méximo grado
alcanzado “i”

De marzo de 1990 A marzo de 1991

Acervo de personas de
12 afios y mds con un méximo
de *i” grados aprobados,
segin el Xl Censo
de Poblacién

=)
Defunciones
correspondientes

ol grado “i”

Acervo de personas de
13 anos y mds con un méximo
de “i” grados aprobados

-)
Aprobados de 12 afos

y mds del grado “i + 1”
en el ciclo 1989-1990

(+)
Aprobados de 12 afios

y mds del grado “i*
en el ciclo 1989-1990

educacién de la poblacién es una inversi6n a largo plazo: el factor que
predomina parece ser lalongitud del periodo entre cada punto. Cuando
dos periodos son igualmente largos (como 1970-1980 y 1980-1990), el
que de manera relativa es mas reciente es el que tiene mejor “ajuste”.
Lo anterior se entiende con mayor claridad si se recuerda que el grado
promedio de escolaridad es un acervo total de afios aprobados y que,
para aumentarlo para toda la poblacién (adulta) en su conjunto, se
requiere de un gran esfuerzo sostenido que incluye sucesivas mejoras
educativas y que empezard a mostrar sus frutos al cabo de un periodo
més o0 menos largo.
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Figura 2. Acervos y flujos de personas con médximo grado
alcanzado “I”

De marzo de 1991 A marzo de 1992

Acervo de personas de
13 afos y mds con un mdximo
de “i” grados aprobados

Defunciones
correspondientes
al grado “i”

(=)
Acervo de personas de
14 aRos y mds con un mdximo

de “i” grados aprobados

Aprobados de 13 afios
y mds del grado “i + 1*
en el ciclo 1990-1991

(+)
Aprobados de 13 ahos

y mas del grado “i*
en el ciclo 1990-1991

A reserva de hacer un célculo afio con afo, estos resultados
pueden considerarse confiables en una visién de largo plazo. Esta
aseveracién se sustenta en el hecho de que, en primer lugar, tres de
las cifras utilizadas para obtener la mejor recta provienen de los
censos generales de poblacién, los cuales constituyen la radiografia
disponible més completa y de mayor calidad sobre el grado de instruc-
cién de toda la poblacién. En segundo lugar, la proyeccién del GPE
para 1993 muestra aceptable consistencia con la tendencia de largo
plazo. Para esto udltimo, nétese que ademas de la primera opcién,
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Figura 3. Acervos y flujos de personas con maximo grado
alcanzado “i”

De marzo de 1992 A marzo de 1993

Acervo de personas de
14 aftos y mds con un mdaximo
de “i” grados aprobados

]
Defunciones
correspondientes

al grado “i"

Acervo de personas de
p
15 afos y mds con un mdximo
Y
de “i* grados aprobados

Aprobados de 14 afos
y mds del grado “i + 1"
en el ciclo 1991-1992

(+)
Aprobados de 14 arios
y mds del grado “i”
en el ciclo 1991-1992

también la tercera (1980-1993) incluye la cifra obtenida para 1993
como punto final del periodo de referencia para fines de extrapolacién.

En contraste, -es explicable que el periodo 1990-1993 arroje los
resultados menos alentadores del cuadro (afio 2022 para alcanzar la
meta), ya que a pesar de que han sido desplegados enormes esfuerzos
educativos. en el pasado reciente, la escolaridad media toma tiempo
—clertamente maés de tres afios— para lograr avances significativos.
Por lo mismo, debe tenerse cuidado al hacer interpretaciones sobre
fenémenos en plazos cortos; una extrapolacién como la de este ejercicio
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Grafica 1. Tendencia de largo plazo del grado promedio
de escolaridad nacional

Grado promedio de escolaridad

seguramente no estd revelando todavia los efectos de los cambios edu-
cativos estructurales que han tenido lugar en los dltimos afios.

Sin embargo, la magnitud de estas transformaciones, tales como
la descentralizacién educativa, tienen el peso potencial como para mo-
dificar la tendencia de largo plazo y acelerar el crecimiento del GPE.
Esto es bastante deseable, dado que la tendencia lineal implica que en
el lapso de mas de dos décadas de educacién en México el grado pro-
medio de escolaridad ha crecido a la misma tasa promedio.

Ahora bien, con dos cifras censales del GPE puede extrapolarse la
tendencia para obtener la restante y la del afio de 1993. La recta que
menor diferencia arroja respecto al cdlculo original en la extrapolacién
de la tercera cifra censal es la del periodo 1970-1990.

Lo més interesante de este dltimo ejercicio es que un GPE de 1993
de 6.92 es totalmente consistente con la tendencia de largo plazo basada
exclusivamente en datos de los censos de 1970 y 1990. La diferencia
entre esta cifray el 6.79 obtenido anteriormente implica, bajo la misma
poblacién total estimada hasta marzo de 1993, un flujo medio anual
nocontabilizadoinicialmente de casi 2.3 millones de grados aprobados,
por tres afios, de 1990 a 1992, Cabe reconocer que la magnitud de este
monto resulta dentro de un rango razonable si se le compara con el
promedio anual, registrado en ese tltimo periodo, de personas atendi-
das con educacién para adultos (primaria, secundaria, capacitacién no
formal para el trabajo) y sistemas abiertos y semiescolarizados (pro-
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Cuadro 9. Cuadro resumen de resultados de la seleccién de la mejor recta para extrapolacién

(considerando crecimiento entre

alendario)

afios ¢

Afos a partir de 1993
para alcanzar la meta

Afio para alcanzar
TCMA** GPE = JO***

Periodo

Orden de preferencia®*

2015 22

14.61%

)

1970-1993
afios

(23

1 (0.030)

2013 20

15.15%

)

1970-1990
anos

20

2 (0.052)

2014 21

15.65%

)

1980-1990
anos

(10

1980-1993
(13 afos

3(0.077)

2011 18

17.05%

)

4(0.177)

2020 27

13.26%

)

1970-1980
afnos

(10

5(0.241)

11.00% 2 022 29

1990-1993
(3 afios)

6 (1.057)

* En orden ascendente de las sumas de los cuadrados de las diferencias. Estas sumas se presentan entre paréntesis.
** Tasa de Crecimiento Media Anual, m = (GPEt — GPEOYt.

*+x A partir del punto inicial o final del periodo.

Notas:

El grado promedio de escolaridad

fesional medio, bachillerato, superior y posgrado) que asciende a cerca
de 3.2 millones.1?

Por dltimo, cabe sefialar que aun cuando el GPE de 1993 fuera el
mencionado 6.92, la meta de 10 grados promedio de escolaridad no se
alcanzaria sino hasta el afio 2013, de acuerdo con larecta de 1970-1990.

El Anexo incluye el cuadro detallado de estos resultados.4

Observaciones finales

El anélisis precedente permite concluir, basado exclusivamente en ten-
dencias de largo plazo, que los 10 grados de escolaridad promedio de
la poblacién de 15 afios y més se alcanzaran entre los afios 2013 y 2015
y que, en congruencia con estos plazos, el GPE de 1993 puede situarse
entre 6.79 y 6.92.

Naturalmente existen aspectos por afinar. En primer lugar, seria
conveniente obtener del INEGI mayor informacién relativa al perfil de
las personas que no especificaron su escolaridad o lo hicieron en forma
insuficiente en los tres censos, especialmente en 1990. Esto permitiria
no solamente precisar los acervos censales, sino también, a partir de
ellos, proyectar de alguna manera los flujos correspondientes genera-
dos por su educacién.

De igual manera, se requieren estadisticas sistematicas de apro-
bacién en educacién no escolarizada para poder sumar adecuadamente
los flujos de grados aprobados en educacién para adultos y sistemas
abiertos y semiescolarizados. Por otra parte, para educacién superior
(licenciatura y posgrado) se necesita informacién sobre el perfil de
aprobacién sucesiva en todos los afios de los programas de estudio
y, por supuesto, sobre la eficiencia terminal.

Ademés, proyecciones oficiales de poblacién para la década de los
noventa serian de sumo valor. La magnitud de la diferencia de afios
contabilizados entre las dos cifras que se mencionaron para el GPE
de 1993 sugiere, a la luz de proyecciones internas de diferentes de-
pendencias, una posible subestimacién de la poblacién total de 15 afios
y mas utilizada para todos log calculos de ese afio. Esto puede derivarse
en buena medida de que no se cuenta con tasas de defuncién por edad

13 Carlos Salinas de Gortari, V Informe de Gobierno, 1993, México, Presidencia de la Repu-
blica, 1993.
14 Véase cuadro A.6.
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especifica y para cada afo intermedio de proyeccién; este hecho incide,
por cierto, en la imprecisién de los flujos de defunciones que se van
restando de los acervos de personas con instruccién.

Las anteriores refinaciones numéricas también podran incorpo-
rarse en la realizacién de calculos afio con afio y entidad por entidad.
Es muy importante, sin embargo, identificar las variables fundamen-
tales que afectan el comportamiento del grado promedio de escolaridad
a lo largo del tiempo (por ejemplo, gasto educativo nacional como pro-
porcién del PIB, proporcién del gasto educativo destinada a educacién
bésica, ciclos econémicos, etc.). Se espera que los cambios educativos
de trascendencia que se han implantado en los 1iltimos afios aumenten
el ritmo de crecimiento del GPE y que, a pesar de épocas de dificultad,
a partir de estas nuevas bases se contintien promoviendo las politicas
que hardn posible y sostenible el aceleramiento de la escolaridad na-
cional por arriba de su tendencia histérica.

Por 1ltimo, cabe sefialar que la meta de 10 grados promedm de
escolaridad debe tener ciertas condicionantes para que sea deseable
o aceptable mas alld del nimero mismo obtenido para el pais en su
conjunto. Al respecto se enuncian tres: 1) todas las entidades deberan
alcanzar un GPE minimo cercano al grado 10; 2) la educacion bdsica
debera haber incrementado muy significativamente su proporcién del
total de afios aprobados, a través de una mayor cobertura y eficiencia,
¥ 3) que la calidad educativa en toda la reptiblica mexicana no sélo
habrd de evitar retrocesos en aras de la expansién de los servicios, sino
que debera mostrar grandes avances en los indicadores que, para efec-
tos de evaluacién educativa, se utilicen. Es evidente que las politicas
a que se hizo referencia en el parrafo anterior seran determinantes
para lograr una mayor y mejor escolaridad del mexicano.
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Anexo
A.1. Flujos de defunciones
Para obtener las defunciones se utilizé la siguiente férmula:

Tasa de defuncién
del grupo quinquenal

Defunc1f)nes _ al que pertenece la Acervo de personas
correspond(llen“t(is a = edad promedio anterior.
cada grado correspondiente
al grado “1”

Las tasas de defuncién estdn calculadas con base en la poblacién
del grupo quinquenal respectivo, reportada en el Censo de 1990. Su
mayor precisién es para los flujos de marzo de 1990 a marzo de 1991,
el primero de los afios proyectados, y se suponen aplicables en adelante.

La edad promedio de cada grado maximo aprobado considera ala
poblacién de 12 afios y mas, reportada también en el Censo de 1990.
Como los flujos de aprobados tienen una menor edad media que el
resultado censal correspondiente, aquéllos lo van reduciendo; pero por
simplificacién no se realizé tal correccién. Sin embargo, las consecuen-
cias de esto 1ltimo se ven disminuidas al menos por dos factores: las
tasas de defuncién disponibles aplican cada una a un amplio rango de
edades de 5 afios; y la poblacién de mayor edad (adultos) es la que en
buena medida aprueba diversos grados en el sistema no escolarizado
y, por tanto, no esta captada aqui. -

A continuaci6n se presentan los cuadros de edades promedio por
grado y de tasas de defuncién (cuadros A.1y A.2).

A.2. Poblacién de 15 aftos y mds
F) cuadro siguiente muestra la metodologia para estimar la poblacién
total de 15 afios y mas en marzo de 1993, a partir de los dltimos datos

censales de poblacién de edad de 12 y mayores y de la tasa de defuncién
del grupo nacional de edad de 10 afios y més (cuadro A.3).
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Cuadro A.1. Edad promedio por grado educativo de la poblacién
de 12 afios y mas (Censo de 1990)

Edad Edad Edad
Grado promedio Grado promedio Grado promedio
1 43 7 16 13 30
2 41 8 22 14 28
3 38 9 26 15 30
4 33 10 22 16 31
5 25 11 26 17 35
6 29 12 30 18 37

A.3. Flujos de aprobados

Para obtener los flujos de aprobados se utilizaron tres procedimientos:
uno para todo el nivel de licenciatura (incluyendo normal), otro para
posgrado y un tercero para el resto de los grados. Las equivalencias
en afios de escolaridad de los flujos de aprobados se presentan en el
Cuadro: “Equivalencias para proyeccién para marzo de 1993”. Todos
los aprobados deben tener 15 afios y mds en marzo de 1993, es decir
12 afios y mas en marzo de 1990, 13 y mas en marzo de 1991y 14 y més
en marzo de 1992, y no se les calcularon defunciones sino hasta que
formaban parte de los acervos, de acuerdo con la férmula del aparta-
do A.1 de este Anexo. '

Desde la educacién primaria hasta la media superior se utilizaron
las cifras nacionales de aprobados reportadas por grado en las Esta-
disticas bdsicas de la SEP para los distintos ciclos escolares. Como no
se cont6 con una distribucién de edades de estos aprobados, se supuso
la misma que la del inicio de cursos del ciclo recién acreditado.

Para satisfacer los minimos de edad propios de cada afio, mencio-
nados en el primer parrafo, s6lo hubo necesidad de ajustar los niveles
de primaria y secundaria. Esto requirié del calculo de la proporcién de
matricula de principio de clases de 11 afios y més en el ciclo 1989-1990,
de 12 afios y méds en el de 1990-1991 y de 13 y mds en el de 1991-1992,
cifras que se presentan en el cuadro A.4. La razén de considerar un
afo menos del minimo especificado es que los nifios deben tener seis
afios cumplidos para poder ser admitidos al primer grado de primaria,
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Cuadro A.2. Tasas de defuncién por grupos de edad 1990

Grupos Poblacién total Tasas
quinguenales Defunciones grupo quinquenal de defuncién
de edad afio 1990 (Censo 1990) ajustadas*
15-19 9 587 9664 403 0.0963%
20-24 11 702 7829 163 0.1451%
25-29 12 023 6404 512 0.1822%
30-34 11 890 5 387619 0.2142%
35-39 13 196 4 579 116 0.2797%
40-44 13 282 3497770 0.3686%

Fuentes: INEG, Estadisticas demogrdficas, Cuaderno de poblacién, nim. 4 y XI Censo General
de Poblacién y Vivienda, 1990.

Nota: * Ajuste de las defunciones con el factor 97.0712% que representa la proporcién de
las defunciones ocurridas entre mediados de marzo de 1990 y mediados de marzo de 1991 respecto
a las de enero-diciembre de 1990. Lo antertor se debe a que ocurrieron mas defunciones en el afio
de 1990 que en el afio posterior al Censo.

por lo que los alumnos de cada generacién (en su mayoria) cumplen
afios después de que se efectiia el levantamiento de las encuestas de
inicio de cursos en los primeros meses de clases. (De acuerdo con in-
formacién demogréfica publicada por el INEGI en el Cuaderno de po-
blacién, nim. 4, de septiembre a marzo se registra cerca de 60% de los
nacimientos del afio.)

En licenciatura, se propuso un método para estimar (ciertamente
en forma gruesa) la cantidad de alumnos que ha aprobado un nimero
méximo de afios, suponiendo una duracién global (para todo el nivel)
de cinco afios. Ksto implicé considerar para cada afio los flujos de es-
tudiantes pertenecientes a cinco generaciones simultaneas y sucesivas
gue han aprobado de uno a cinco afios, respectivamente, siendo estos
dltimos los egresados. El supuesto general es que, a lo largo de un
lustro, de cada generacidn no aprueba, afio con afio, una quinta parte
de todos aquéllos de primer ingreso que no egresan a los 5 afios. En
otras palabras, del primero al quinto afio, los que no aprueban repre-
sentan 20% de la diferencia total entre los de nuevo ingreso y los res-
pectivos egresados.

Para generaciones que ingresaron en afios recientes atin no exis-
ten datos de egreso, por lo que tuvo que determinarse la eficiencia
terminal promedio en cinco afios. Dada la variacién de la informacién
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Cuadro A.3. Poblacién de referencia para el calculo del grado (3338 (g n g
. . [~
promedio de escolaridad de marzo de 1993 8E3gg |82 ¢
ElL888x |~ %8
Fecha Definicién Obtencién Cifra R i; 38 238 5
2 3 3 ‘§ ‘é‘ 4 = 0
o Eaf |33 o
=23 Q™ - oo N <
Poblacién Cifra nacional % =3 o "
Marzo de 1990 de 12 afios 55913 847 3 T B BV,
del Censo g ] :E R Ry R
4 3 ¥ 1 Q& ©
ymes S|l fsEiv|sRa2g
. -§ E RS § g % —
Poblacién © 1
. P B 1)
Poblacién de 12 afos y mas & 38 28288 3
= \é G‘g N D 0D A —
Marzo de 1991 de 13 afios del Censo 55615 272 Enflengrgg 2
— oM @
y mas 90 x (1 ~ Tasa =
16 * (=3 QL L 3
de defuncién) £3 385 g g g g
2 :hg B Slo2es 3
Poblacién 2| £388x |2 88 &
. ~ 3 °8 E% - - 2
Poblacién de 12 afios y mas 3 . 8
~ pnd 3 — [3e} ]
Marzo de 1992 de 14 afios del Censo 55 318 290 g |3 3 g § $82 S
y mas 90 x (1 - Tasa S %sh 8% g1 &
de defuncién)*2* = =3 - © é
: 3 c3vdS e gy g
Poblacién de ] S HELEE RS &
2 ~ ~ _‘i: N b . :
Poblacién 12 afios y méas 3le|& 3§y |° " " =R¢E &
Marzo de 1993 de 15 afios del Censo 55 022 895 © |3 . . &
y més 90 x (1 - Tasa & §§§ Bgaesg 2| g
de defuncién)*3* taflasggage E| S
53 -~ &
« ¥
Nota: * La tasa de defuncién corresponde al grupo nacional de edad de 10 afios y mds, la cual es e 53 = ~§ 3 S8R =
de 0.534% y se obtuvo con el mismo procedimiento que se detalla en las tasas de defuncién por \E § i 3 EE g2 5
grupos quinquenales de edad. = é & 5?;; E J[2== g
B |o g
] & 0 W M o 0
al respecto entre las Estadisticas bdsicas y los Anuarios de ANUIES, se 2 |2 E=E| 288 2| £
. . . D -
supuso —sustentado en los datos disponibles— un porcentaje de mag- o = - A
nitud razonable para este indicador de 50%y se aplica a los estudiantes g §, L% § é $lgessgs g
de primer ingreso de un lustro atrés. Para las generaciones en estos 513 o S5358 |13G5355 3 g
- . . ~ - . o N o+ © o
casos, y con el supuesto del parrafo anterior, al final del primer afio g 8 E S E3 g
90% de los alumnos de nuevo ingreso habrd aprobado; al final del A g 18 238384 2 %
. - ~ ©0
segundo, 80%; del tercero, 70%; del cuarto, 60%; y concluyendo el quin- <+ LSS é > S5 338 =l
to egresara precisamente 50% de los que ingresaron. < =3 -~ ™ ‘:
El cdlculo a marzo de 1993 de los flujos de aprobados de licencia- _g i
[e] o0}
tura se presenta en el cuadro cuadro A.5. & 318 E}, g g s o E
’ . 0 ., - e B - S
Por 1ltimo, por la falta de informacién apropiada para posgrado, 5 S E §5533 &2
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17
E(1989-1990)
E(1990-1991)
E(1991-1992)

16
{PI1(1986-1987) -
E(1990-1991)) x 0.2
E(1991-1992) +
{P1(1987-1988) -
E(1991-1992)} x 0.2
PI(1988-1989) x 0.6

E(1990-1991) +

Grados
15
E(1991-1992) +
{P1(1987-1988) —
E(1991-1992)} x 0.4
PI(1989-1990) x 0.7

PI(1988-1989) x 0.7

14
de Planeacién, Programacioén y Presupuesto.

PI(1989-1990) x 0.8
PI(1990-1991) x 0.8

PI(1988-1989) x 0.8

ujos de aprobados
Egresados.

13
PI(1990-1991) x 0.9
PI(1991-1992) x 0.9

PI(1989-1990) x 0.9

Primer Ingreso; E

* Incluye licenciatura universitaria, tecnolégica y normal.

Ciclo escolar
1990-1991
1991-1992

1989-1990

Notas: PI

Fuente: SEP, Estad{sticas bdsicas, Direccién General

Cuadro A.5. Célculo de f

(nivel licenciatura)*

El grado promedio de escolaridad

se supuso una eficiencia terminal a un afio de 90% de los estudiantes
de primer ingreso del afio anterior, con lo cual se determinaron los
unicos flujos de aprobados de este nivel.

A.4. Detalles de seleccion de rectas para extrapolacion

El cuadro A.6 muestra el detalle de los resultados de la seleccién de la
mejor recta para fines de extrapolacién de tendencias. (Debe recordar-
se que no es posible correr una regresién con cuatro datos, pero se
recurrié aqui a un criterio andlogo al de minimos cuadrados.) Cabe
advertir que las rectas en segunda y tercera posiciones de preferencia
(1970-1990 y 1980-1993) indican afios bastante cercanos al afio 2015,
cifra del primer lugar (1970-1993): los afios para alcanzar los 10 grados
de escolaridad son 2013 y 2014, respectivamente. Entonces, la recta de
la cuarta posicién es la de mds répido crecimiento —tan es asi que
indica el afio 2011—, pero subestima en gran medida la cifra censal
de 1970. Al quinto lugar (que sefiala 2020 para los 10 grados) le ocurre
lo mismo, pero con el resultado de 1990.

Por otro lado, el GPE de 1993, obtenido con base en la tendencia
de largo plazo del periodo 1970-1990, es el 6.92 (6.9156) que se men-
ciona en el texto principal.

Por 1ltimo, para simplificar los cdlculos se consideraron creci-
mientos entre afios calendario, aunque en realidad tanto las cifras
censales como la propia proyeccién para 1993 corresponden a distintos
puntos en el tiempo dentro del primer semestre del afio respectivo.
Sin embargo, tratdandose de un andlisis de aprobacion de grados, estas
diferencias entre las cifras son insignificantes; ademas, un calculo
trimestral preciso para las cuatro cifras arroja resultados muy simi-
lares a los aqui presentados e incluso el mismo orden de preferencia

de rectas.

427



"Tv (B399 B[ 91qO0S I0[BA-EPER[NO[ED BIT) 4 (BION

. . 1100 €870°0 00 «BIDUSISIp €] op
10€0°0 00 8tLo opeIpeny)
£661 oPSOP 77 . . :
o107 0LBT 9PSep G¥ 606L°9 972¢€'9 GI6R'¥ GOE¥P ¢ B}09d B] 21(0S I0[BA
%T9%T = [ENUE BSE], £661-0L6T OPOLIdd
. . . 00 £160°0 *BIOUSJISJIP ©] 9D
89200 00 96100 opeIpEn)
£66T oPSop 15 ) .
p10Z 0861 °Psop ¥g 606L'9 p158°9 39SL'Y OT6T'E  BI08d B] 91qOS I0[BA
%S9°GT = [enuE BSE], £66T1-086T OPOLId
. . . 6S€0°0 00 %BIOUDI3JIP B[ 9p
§160°0 §S10°0 00 operpen)
086T 9Psop €3 . )
€102  0L6T 9Psep g¥ 95169 019%'9 85¥6'Y S0€V'E 3031 B[ 21qOS I0[BA
%GT°GT = [enue ese, 0667-0L6T OpoLIad
. . 0 299€°0 8069°0 £ BIOURIIJIP BT Op
0LSO'T 00 0 opeIipen)
€661 2Psap 63 .
2202 066T 9psep zg 606L°9 0I9%'9 - €19€'S  LI9%%  ©I991 B[ 21qOS Io[EA
%0011 = [enue esg], €661-066T OpoLIag
L9LTO - 08€0°0 00 LS00 T LEFTO xBIOUSISJID B[ 8p
: opeIpen)
0661 2psap 13
1102 0861 opsep 1g ¥8L6'9 019%9 39SL'Y VIS0'E  ©IO9I B[ 8GOS I0[BA
%S0°LT = [enue ese, 066T1-086T OpoLIag
90730 6960°0 LEYT'O 00 00 *BIDUSIID B op
opeapen))
0861 9psap 0% : _
0202 0L6T @psep 0g 96L¥°'9 61809 - 299L¥ SOE¥'E  BIORI B[ 9IqOS J0[Rp
%92 €T = [enus ese(, 0861-0L6T OPOLIag
606L°9 019%'9 298L% goev'e SEPE[MO[Ed SBhT)
piuLD] QI =a3d9 viod  sopuasftp geer 0661 0861 oL61
4DZUDIID  SOWDS02U SOUY su] ap
vund ouy opD.IpTNI 2P
oung

(OLTBpUA[B) SOUR 8IjU SO
ugwejodeyxs ered v1001 10fow B[ op uowo

TUSTUIIDRIO OPURISPISUOD)
9[9s Bf op Sope3Mmsay 'g'y oIpen)



Gonzalo Robles Tapia

Referencias bibliograficas

ANUIES (varios anos), Anuario estadistico, Licenciatura/Normal/Posgrado,
México.

Dunn, William N. (1994), Public Policy Analysis: An Introduction, 2a. ed.,
Englewood Cliffs, Nueva Jersey, Prentice-Hall.

INEGI (1992a), Estadisticas demogrdficas, Aguascalientes, Cuaderno de
poblacién, nim. 4.

(1992b), Estados Unidos Mexicanos. Resumen general. XI Censo

General de Poblacién y Vivienda, 1990, Aguascalientes.

(1986), Estados Unidos Mexicanos. Resumen general. X Censo General
de Poblacién y Vivienda, 1980, México.

Kumar, Krishna (1993), “An Overview of Rapid Appraisal Methods in Devel-
oping Settings”, en K. Kumar (ed.), Rapid Appraisal Methods, World Bank
Regional and Sectorial Studies, Washington, World Bank, capitulo 1.

Margulis, Sergio (1991), “Back of the Envelope Estimates of Environmental
Damage Costs in Mexico”, reporte nim. IDP-0104, noviembre, Washington,
World Bank.

Patton, Carl V. y Davis S. Sawicki (1986), Basic Methods of Policy Analysis
& Planning, Englewood Cliffs, Nueva Jersey, Prentice-Hall.

Putt, Allen D. y J. Fred Springer (1989), Policy Research: Concepts, Methods,
and Applications, Englewood Cliffs, Nueva Jersey, Prentice-Hall.

Quade, E. S. (1989), Analysis for Public Decisions, 3a. ed., revisada por Grace
M. Carter, Nueva York, North-Holland.

Robles Tapia, Gonzalo (1993), “La evaluacién de alternativas en el analisis
de politicas publicas”, Revista de Administracién Publica, México, Instituto
Nacional de Administraciéon Publica, niim. 84, enero-junio.

Salinas de Gortari, Carlos (1993), V Informe de Gobierno, 1993, México,
Presidencia de la Repiiblica.

Secretarfa de Educacién Publica (varios afios), Estadisticas bdsicas. Inicio de
cursos, Direcciébn General de Planeacién, Programacién y Presupuesto,
México.

(varios afios), Estadisticas bdsicas. Fin de cursos, Direccién General
de Planeaci6én, Programaci6n y Presupuesto, México.

Secretaria de Industria y Comercio, Direccién General de Estadistica (1972),
Resumen general. IX Censo general de poblacién, 1970, México.

Stokey, Edith y Richard Zeckhauser (1978), A Primer for Policy Analysis,
Nueva York, W. W. Norton.

Weimer, David L. y Aidan R. Vining (1992), Policy Analysis: Concepts and
Practice, 2a. ed., Englewood Cliffs, Nueva Jersey, Prentice-Hall.

430

Calidad total en la administraciéon
publica: la experiencia de Secofi

Antonio Argiielles

La revoluciéon de la calidad

n afios recientes hemos sido testigos de una serie de sorprendentes

transformaciones a escala mundial, caracterizadas por una fuerte
competencia de los mercados, una incesante revolucién tecnolégica
y aceleradas mutaciones de los procesos productivos. Cada vez de ma-
nera més intensa, la globalizacién de la actividad econémica ha obli-
gado a los paises a transformar sus plantas productivas, a fin de abatir
costos e incrementar la eficiencia y calidad en la produccién de bienes
y servicios.

Esta revolucién de los procesos productivos ha sido posible, a es-
cala macroecondémica, gracias a la participacion activa de los estados,
quienes se han convertido en los agentes inductores de una nueva
y més eficaz insercién en los mercados internacionales, mediante el
impulso de las actividades productivas y el otorgamiento de estimulos
a la productividad. Sin embargo, a escala microeconémica, parte im-
portante del éxito mostrado por las empresas de esos paises se debe
a la adopcién de novedosos esquemas de organizacién gerencial, basa-
dos en los principios de la calidad total.

Como es sabido, el control de calidad comenzé a aplicarse en Es-
tados Unidos durante la primera posguerra, pero no fue sino hasta la

Director general del Conalep (Colegio Nacional de Educacién Profesional Técnica). Anterior-
mente se desempefié como oficial mayor en la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial
(Secofi).
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década de los cincuenta, en Japén, cuando empezé a dar frutos sor-
prendentes al introducirse métodos estadisticos para medir la varia-
cién de los resultados. A partir de entonces los principios de la calidad
total han sido adoptados cada vez mas por las industrias de todo el
mundo. Esto como resultado de su eficacia para incrementar la pro-
ductividad, abatir los costos y satisfacer las exigencias del cliente o con-
sumidor. Ha sido tal su aceptacién, que hoy podemos hablar con pro-
piedad de una revolucién de la calidad.

La necesidad de aplicar procedimientos mas eficientes de gestién
en otros sectores motivé la introduccién de la calidad total en el campo
de los servicios y la administracién publica. Hablar de calidad total en
la gestién publica todavia no deja de parecerle extrafio a muchas per-
sonas que conciben dicho concepto como algo exclusivo de la iniciativa
privada. Después de todo —piensan—, jcémo medir la productividad
del gobierno?, jc6mo satisfacer las exigencias de los clientes si ni si-
quiera se sabe con precisién quienes son éstos?, jc6mo involucrar a todo
el personal en la solucién de los problemas y en la toma de decisiones?,
icémo saber si los servicios que se ofrecen son de calidad?

El énfasis de este articulo recaerd precisamente en este tema,
limitdndose sélo al sector central de la administracién pablica. Para
ello me referiré de manera breve a los cambios internos que ha regis-
trado la economia mexicana en la tltima década, a fin de ubicar la
importancia de incrementar la competitividad de la planta industrial
y la necesidad de contar con una administracién piiblica més eficiente
que apoye dichos esfuerzos.

Posteriormente, abordaré una de las experiencias recientes de
modernizacién administrativa més interesantes para el caso mexica-
no, con el fin de demostrar la aplicabilidad de los principios de calidad
total en la gestién piblica. Por dltimo, me permitiré eshozar algunos
rasgos que, considero, la administracién piiblica tendra que adoptar
durante los préximos afios para continuar apoyando los procesos de
modernizacién del pais.

La transformacion de la economia mexicana

Para hacer frente a las transformaciones que se estaban suscitando
en el ambito mundial, y como resultado del agotamiento del modelo
econémico de sustitucién de importaciones, nuestro pais renuncié a las
politicas de épocas pasadas y comenzé a definir otras mas adecua-
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das a las exigencias de desarrollo del pafs. La nueva estrategia de de-
sarrolle tuvo como objetivo insertarse de manera eficiente en la eco-
nomia internacional, mediante tres reformas: la reforma del Estado,
la ampliacién y consolidacién de la apertura econémica y la estabilidad
macroecondmica.

Con la primera de ellas se replanteé el papel del Estado como
rector de la economia, adoptandose un nuevo enfoque que permitié
trasladar al sector privade muchas de las actividades econémicas que
antes desempefiaba el Estado. Ahora la iniciativa privada seria corres-
ponsable del desarrolio econémico del pais, recuperando antiguos de-
rechos confiscados en una época de excesiva intervencién del Estado
en la sociedad.

Con la ampliacién y profundizacién de la apertura econémica se
buscé alcanzar una mayor eficiencia del aparato productivo nacional;
de esta manera, estariamos en condiciones de competir con éxito en los
mercados internacionales, propiciando la recuperacion del desarrollo
econémico del pais e incrementando los niveles de vida de la poblacién.

La estabilidad macroeconémica tuvo como objetivo sanear las
finanzas publicas, sentar las bases para un desarrollo sano y sostenido,
dar certidumbre a los agentes productivos y generar los recursos
necesarios para apoyar la competitividad y productividad de las acti-
vidades industriales.

Enla actualidad, la administracién piiblica ha tomado mayor con-
ciencia de la necesidad de adaptar sus estructuras a las nuevas exi-
gencias de cambio en que estdn inmersas todas las organizaciones de
la sociedad. Por ello, en afios recientes se ha discutido intensamente
en los circulos académicos y gubernamentales la urgencia de empren-
der una reforma del gobierno que modernice el aparato administrativo,
haciéndolo mas eficaz, eficiente, competitivo y cuyos servicios cuenten
con calidad total. Decimos que la administracién publica tiene que ser
eficaz, porque las politicas y estrategias econémicas contenidas en pla-
nes y programas nunca podrian dar resultados si no se cuenta con una
infraestructura administrativa sélida y profesional, capaz de llevarlas
ala practica. Tiene que ser eficiente, porque en una época de limitacién
de recursos como la nuestra, el aparato gubernamental enfrenta el
enorme reto de cumplir sus responsabilidades ante la sociedad, ha-
ciendo un uso razonable de los recursos con que cuenta.

Asimismo, la administracién publica tiene que ser competitiva,
ya que en la nueva realidad de competencia internacional le corres-
ponde al gobierno prestar servicios a los agentes econdmicos con un
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grado de eficiencia, oportunidad y costos similares a los brindados por
los gobiernos de otros paises, de tal manera que su accién constituya
una ventaja comparativa que incida en una mayor competitividad de
la economia mexicana.

Por iltimo, el enfoque de calidad total es importante, porque en
el actual esquema de corresponsabilidad de la iniciativa privada en el
desarrollo econémico del pafs, es ella la que debe determinar el tipo,
variedad, calidad y oportunidad de los productos y servicios que debe
ofrecerle la administracién piblica.

Calidad total en la administracién puablica

A mediados del sexenio pasado iniciamos un esfuerzo por convertir
a las delegaciones federales de la Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial en plataformas idéneas para impulsar, en todo el pais, la
nueva politica econémica delineada por la entonces administracién del
presidente Salinas.

El programa de reestructuraciéon de las delegaciones federales
giré alrededor de cuatro estrategias, profundamente entrelazadas en-
tre si: 1a desregulacién de las actividades productivas, 1a simplificacién
y modernizacién de sus procedimientos administrativos, la descentra-
lizacién y desconcentracién de facultades y recursos, y el incremento
de la eficacia y la eficiencia a través de los principios de calidad total.
A continuacién se abordara este viltimo punto y se identificaran algu-
nos de los principioa mds difundidos de la calidad total con las acciones
emprendidas en Secofi.

Enfoque en el usuario

En la filosofia de la calidad total, el funcionamiento general de la or-
ganizacién gira alrededor del cliente: desde el disefio de un articulo
hasta el servicio posterior a su venta, la empresa entera estd atenta
y responde a las sefiales de sus compradores. De ahi el célebre apoteg-
ma empresarial japonés “el consumidor es el rey”.

En Secofi, la reestructuracién de sus delegaciones federales partié
de un enfoque que otorgé una importancia sin precedentes a la opinién
y propuestas de empleados, autoridades estatales, empresarios y usua-
rios en general. Adoptar este enfoque era un imperativo en virtud de
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que el nuevo modelo econémico adoptado por nuestro pais confiaba
a la sociedad la corresponsabilidad del desarrollo. Identificar las ne-
cesidades de los usuarios, conocer los obstaculos que enfrentan, asi
como los apoyos que requieren permitié adoptar los cambios necesarios
y delinear el rumbo de nuestra reforma.

Con este propésito, las autoridades responsables del proyecto rea-
lizaron visitas a las diferentes oficinas del interior del pais, a fin de
conocer los planteamientos que les permitieran retroalimentar el pro-
grama de modernizacién. Como parte de estas visitas se efectuaron
entrevistas a gobernadores, cidmaras y organismos empresariales, or-
ganizaciones sociales, medios informativos, as{ como a los propios em-
pleados, quienes serian los encargados directos de Hevar a la practica
el nuevo esquema de servicio.

Por otra parte, a través de los foros Compex y Comin® se aseguré
una retroalimentacién permanente entre las autoridades de la Secre-
taria, los representantes de los gobiernos estatales y los usuarios. Di-
chos foros se implantaron para analizar tanto las necesidades de estos
iltimos como las medidas por tomar con relacién a problemas especi-
ficos de la industria y el comercio exterior de cada estado, y, a partir
de la problemética ahi analizada, encauzar las acciones de promocién,
analisis y desregulacion de las delegaciones.

Otra accién para conocer la opinién de los usuarios consistié en
el envio, via diskette, de los manuales de operacién y procedimientos
de la Secofi a las asociaciones y cAmaras locales y nacionales de em-
presarios, para que conocieran en detalle los procedimientos, tiempos
y requisitos que requiere cada servicio. De este modo los usuarios tie-
nen la posibilidad de calificar la calidad de los mismos y plantear ob-
gervaciones y recomendaciones apegadas a sus necesidades. Otro re-
curso fue el “buzén Secofi”, el cual recoge la opinién del ciudadano
comun que asiste a alguna de las oficinas de Secofi, asi como la de los
propios empleados que quieran expresar alguna recomendacién.

Por dltimo, se editaron una serie de folletos ilustrativos que se
denominaron “guias de tramites”, a fin de proporcionar al pablico in-
teresado informacién detallada sobre los procedimientos y los tiempos
necesarios para la atencién de los servicios que requieren. Estas guias

1 La Comisién Mixta para la Promocién de las Exportaciones (Compex) es una instancia
intersecretarial que funciona a escala estatal, regional y nacional, a fin de solucionar los proble-
mas que en materia de exportacién presenta el sector empresarial. La Comisién Mixta para la
Promocién de la Industria (Comin) atiende, por su parte, lo relativo a la problematica industrial.
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de tramites incluian tanto los teléfonos de la contraloria interna de la
entonces Secretaria como los de la Secretaria de la Contraloria General
de la Federacién (Secogef), y estaban disefiadas para que los clientes
informaran sobre deficiencias en la atencién. De esta manera se esta-
blecia una vigilancia permanente de los usuarios sobre la calidad de
los servicios prestados.

Administracién de liderazgo

Para que un programa de calidad total alcance el éxito esperado re-
quiere que los primeros convencidos de su aplicacién sean los altos
ejecutivos de una empresa. En Secofi, emprender un programa de la
magnitud del realizado, sélo fue posible por la voluntad politica del
titular de la dependencia y de su equipo de colaboradores mas cercano.
Sin embargo, esto no fue suficiente, también hubo que involucrar
alos directores generales de dreas centrales y a los delegados federales
en la nueva mistica de servicios que buscaba la institucidn, e identifi-
carlos con el nuevo modelo de organizacién que se instauraria. Para
asegurar su compromiso con el cambio, se realizé una serie de reunio-
nes en las cuales se les explic6 detalladamente las ventajas del pro-
grama y la necesidad de aplicarlo. Sélo asi fue posible lograrlo.

Aseguramiento de la calidad y mejoramiento continuo

El enfoque de calidad tiene como objetivo erradicar defectos en cada
una de las fases de los procesos, sean éstos productivos o de servicios,
y buscar como meta el cumplimiento de la operacién “cero defectos”.
Esto sélo es factible con la instauracién de un mecanismo de inspeccién
que no permanezca en la simple deteccién y correccién de deficiencias
sino que, con ayuda de todos los empleados, se identifiquen las causas
y se supriman. Una vez alcanzado cierto estandar de calidad, se busca
un mejoramiento continuo por medio de evaluaciones de diagnéstico
realizadas con cierta regularidad.

En Secofi consideramos que para asegurar un servicio eficiente
y sin errores teniamos que partir, ante todo, del fortalecimiento pro-
fesional de su personal. A este respecto se tuvieron en cuenta los si-
guientes tres aspectos: perfiles de puestos, capacitacion y evaluacion
del personal.
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Perfiles de puestos

Para cada uno de los puestos, desde el titular de la oficina delegacional
hasta las secretarias, se elaboraron perfiles especificos que sefialaban
el grado académico requerido, la experiencia profesional necesaria, las
actitudes deseables y otras caracteristicas solicitadas. Con ello se ase-
guraba que el nuevo empleado por contratar tuviera los conocimientos
y actitudes suficientes para desempeifiarse con calidad en sus labores.

Cabe resaltar el hecho de que la contratacién de los propios dele-
gados federales, un puesto administrativo superior y tradicionalmente
de confianza, estuviera sujeta a un perfil. Con este propésito se inserté
en los principales diarios de circulacién nacional una convocatoria para
ocupar esos cargos. Esto fue una situacién inédita en la administracién
publica, que si bien nos gano ciertas criticas a quienes encabezamos
el proceso, también nos proporcioné grandes satisfacciones.

Perfil requerido para el puesto de delegado federal

e Doctor en economia o administracién publica con experiencia profesional
de 5 afios.

¢ Capacidad ejecutiva.

¢ Conocer la situacién politica, econémica y social de la entidad.

e Conocer la politica econémica actual y los programas nacionales de moder-
nizacién del sector.

e Tener un adecuado manejo de las relaciones publicas.

e Conocer la organizacién y funcionamiento de la administracién publica
federal y estatal.

e Tener capacidad de negociacién y persuasion para promover acciones con-
juntas entre los gobiernos locales y el sector empresarial.

e Capacidad para planear, dirigir y controlar las funciones de promocién,
fomento y servicios encomendados.

Capacitacién

Kaoru Ishikawa, uno de los pioneros de la calidad total, suele repetir
que “el control de la calidad empieza con la educacién y termina con
la educacién”. Por esarazén se buscé que la capacitacion proporcionada
por Secofi a su personal cumpliera con los siguientes objetivos: 1) brin-
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darles los conocimientos especializados, asf como las habilidades labo-
rales necesarias para desempefiar correctamente sus funciones;
2) identificarlos con los principios institucionales y con la calidad total,
y 3) mejorar sus expectativas de desarrollo y ampliar sus potenciali-
dades. Aqui se tuvo muy en cuenta la divisa de Jurdn acerca de que la
gente tiene que sentirse feliz para actuar con calidad.

El enfoque sistémico de capacitacién puesto en practica en Secofi
buscé, conjuntamente con los objetivos institucionales, conformar una
cultura general para coadyuvar al crecimiento estructurado de la or-
ganizacién y generar el desarrollo profesional en todos los 4&mbitos.

Junto con los cursos especializados en la operacién de los servicios,
el programa de capacitacién incluyé cursos de alta direccién, manejo
de conflictos y trabajo en equipo, asi como cursos de identificacién con
las politicas de la institucién, atencién al ptablico y calidad total. En
su disefio participaron la direccién encargada de capacitacién, la di-
recci6n involucrada en los conocimientos técnicos que se fueran a im-
partir y consultores externos.

Fases de la capacitacién

o Formativa. Se revisan las funciones basicas del personal y se les dota
de los canocimientos, habilidades y actitudes necesarias para el correcto
desempeiio de su responsabilidad.

e Complementaria. Se brinda informacién adicional para mejorar la produc-
tividad y la calidad en el trabajo, asi como su efecto en los usuarios de los
servicios de Secofi.’

¢ Especializada. Se proporcionan conocimientos y habilidades que respondan
a necesidades especificas y prioritarias de la Secofi.

Evaluacién del personal

Esta medida, combinada con las dos anteriores, permitié configurar
de manera mas sélida las plantillas de personal y evitar un gasto dis-
pendioso en cursos de capacitacién. Lia evaluacién se aplica al personal
que asiste a los cursos de capacitacién para valorar su aprovechamien-
to y consiste en dos fases: si en la primera el capacitando no alcanza
la calificacién minima de 8, se le otorga otra oportunidad, dos meses
después. De persistir en un desempefio deficiente, se le da de baja de
la institucién. No obstante, las evaluaciones se han convertido en un
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valioso instrumento para la promocién del personal que si muestra
deseos de superacién.

En su primer afio de instaurado, el sistema de evaluacién se dedicé
a determinar el perfil del personal; durante el segundo afio, el énfasis
se puso en evaluar los conocimientos para entender y aplicar las he-
rramientas que se les proporcionaban. En el tercero, comenzaron
a aplicarse las evaluaciones de desempeiio, las cuales valoran, entre
otras caracteristicas, la actitud, capacidad técnica, liderazgo, eficiencia
y constancia del empleadao.

Participacién activa de todos los miembros

La aplicacién de la calidad total involucra a todos los miembros de una
organizacion, desde los niveles superiores hasta los inferiores, y desde
las dreas de disefio y produccién hasta las de mercadotecnia y servicios
al cliente. Es un sistema integral que asegura la calidad en cada una
de las etapas del proceso.

Para lograr la participacion activa de todos los empleados de las
delegaciones de Secofi, se abrieron canales de comunicacién informales
que permitieron un frecuente intercambio de ideas y habilidades, a fin
de aprovechar experiencias y detectar y superar deficiencias. En esta
materia, las reuniones periddicas de delegados y los cursos de capaci-
tacién fomentaron la integracién de una red de comunicacién perma-
nente entre todos los empleados de las delegaciones del pais. También
tuvieron este objetivo las reuniones regionales de Compex y Comin,
que aun cuando estaban concebidas para resolver los problemas del
sector exportador e industrial, respectivamente, sirvieron para inter-
cambiar experiencias regionales.

Através de estos medios puede realizarse un constante intercam-
bio de consultas sobre aspectos operativos, que de otra manera ten-
drian que ser formuladas por cada delegacién a las oficinas centrales,
desaprovechdndose la experiencia practica que tienen las oficinas
foraneas sobre determinados servicios.

Un ejemplo de ello es el requerimiento de apoyo que hicieron las
delegaciones del sur del pais a las oficinas ubicadas en la frontera norte
en relacién con la apertura de empresas maquiladoras o servicios re-
lacionados con el comercio exterior. Anteriormente, oficinas como las
de Ledn o Salina Cruz no recibian ninguna solicitud de este tipo, pero
al modificarse el modelo de desarrollo durante los ultimos afos, se
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inicié una redistribucién de las actividades econémicas en todo el te-
rritorio nacional que ha provocado una gran demanda de este tipo de
servicios en el pais entero.

Creacién de circulos de calidad

Consiste en la reunién de un grupo de empleados de la misma o de
diferente area de trabajo para estudiar, compartir experiencias y bus-
car soluciones a los problemas enfrentados. En las delegaciones fede-
rales de Secofi se propicié un proceso similar a éste a partir de una
modalidad del sistema de evaluacién denominada autoevaluacién pe-
riédica. Esta tiene los mismos objetivos de los circulos de calidad y per-
mite no sélo la autoevaluacién del desempeiio sino también la formu-
lacién de mecanismos que facilitan la solucién de los problemas
identificados.

Enfoque analitico

La calidad total hace énfasis en el aprovechamiento méaximo de los
beneficios de la informatica, las bases de datos, la estadistica y demés
herramientas para la solucién, control y mejoramiento de los procesos.
Por la importancia que tienen en la actualidad las aplicaciones de los
sistemas informaticos, el programa de reestructuracién de las delega-
ciones de Secofi incluyé un programa de modernizacién informatica,
con el objeto de impulsar los procesos de desconcentracién y simplifi-
cacién de los servicios. De esta manera se modernizaron los métodos
de trabajo y se aument6 la eficacia de las oficinas en la atencién a los
usuarios.

Como resultado se desconcentraron hacia las oficinas foraneas
las funciones de disefo y desarrolio de aplicaciones informaticas, con
lo que se otorgaron facilidades tanto para la automatizacién de oficinas
(mediante la instalacién de diversos paquetes de coémputo) como para
el desarrollo y operacién de los sistemas.

Asimismo, se logré que las unidades usuarias contaran con redes
de microcomputadoras, con un promedio de 10 estaciones de trabajo,
integradas mediante una red teleinformatica de cobertura nacional.
Lo anterior permitié instalar un sistema de comunicacién, o correo
electrénico, entre todas las oficinas del pafs, agilizando considerable-
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mente el flujo de informacién y reduciendo significativamente los cos-
tos por ese concepto.

Pero, como se sefialé anteriormente, de poco hubiera servido esta
infraestructura si no se hubiera contado con la participacién y el en-
tusiasmo de los empleados de la institucién. Es frecuente observar en
las oficinas a personas que teniendo una computadora en su escritorio
no la utilizan, ya sea porque desconocen su funcionamiento o porque
prefieren seguir empleando los métodos tradicionales.

En Secofi se buscé involucrar activamente a todo el personal me-
diante la creacién de una cultura informatica. Para ello se disefié una
serie de cursos para todoslos niveles, mismos que abarcaron lamayoria
de los paquetes de computo. Estos cursos son de caracter permanente
y a ellos ha asistido la mayoria del personal de la institucién, tanto
mandos medios y superiores como personal operativo.

Administracién por hechos

El control de calidad total se inicié con la adopcién de métodos esta-
disticos para medir el comportamiento de la productividad de una em-
presa, y ahora se haconvertido en uno de sus principios fandamentales.
Eso es algo en lo que coinciden todos: “lo que no se puede medir no se
puede mejorar”. Observar, registrar y analizar los sucesos y los datos
es una manera de abordar los problemas con objetividad, de conocer
lamagnitud delos errores y aprovechar el conocimiento adquirido para
resolverlos.

El sistema de evaluacién instrumentadoe en las delegaciones fe-
derales nos permitié medir cuantitativa y cualitativamente la eficacia
y la eficiencia en la operacién de las oficinas, detectando aciertos, li-
mitaciones y niveles de productividad de las mismas.

La evaluacién abarcé dos 4mbitos: uno interno, que se refiere al
funcionamiento de las delegaciones, y otro externo, constituido por la
percepcién que tienen los usuarios de la calidad de los servicios pro-
porcionados. Ello permitié conocer las fallas en la operacién de cada
uno de los servicios que prestan las delegaciones, con el propésito de
subsanarlas.

Para cumplir con sus propdésitos, el sistema de evaluacién incluye
mecanismos que le permiten verificar los instrumentos operativos en
los programas sectoriales, la calidad en la prestacién de los servicios,
la administracién de los recursos humanos, materiales y financieros
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asignados, y el grado de satisfaccién de los usuarios respecto a los
servicios recibidos en las delegaciones.

En relacién con este dltimo punto se aplicaron una serie de en-
cuestas a los usuarios, las cuales han constituido una herramienta
indispensable para reconocer los logros alcanzados por el programa de
reestructuracién y los aspectos en los que es necesaria la profundiza-
cién de los cambios.

Perspectivas de una administraciéon publica con calidad

La actual situacién econémica por la que atraviesa el pais enfrenta al
gobierno de la Republica al enorme reto de recuperar la estabilidad
macroeconémica, propiciando que, a la par, sus beneficios lleguen al
ambito microecondémico. Para ello, es indispensable el aumento de la
eficiencia y la productividad de la economia mexicana. Sélo de esta
manera sera posible incrementar el nivel de vida de la poblacién, fin
dltimo de todo pais.

Esta meta exige al Estado el cabal cumplimiento de sus respon-
sabilidades, asi como abrir nuevos espacios de participacién a la ciu-
dadania en cuanto a la definicién, aplicacién y evaluacién de las poli-
ticas piblicas. En este sentido, la transformacién de la administracién
puablica, como herramienta de la accién del Estado, es hoy una tarea
prioritaria. :

Con el propésito de definir las bases de una administracién pi-
blica eficaz, eficiente y competitiva, en el marco de la campana electoral
de Ernesto Zedillo, la Fundacién Mexicana Cambio XXI-Luis Donaldo
Colosio y la Subcoordinacién de Prospectiva convocaron a 31 expertos
provenientes de la academia, el sector empresarial y el gobierno fede-
ral, quienes integraron el Grupo Reforma de Gobierno.

El resultado de los trabajos de este grupo? proporciona una rica
veta de elementos que permiten incidir en el aumento de la calidad de
los servicios publicos. En este apartado sefialaré algunos de ellos junto
con los resultados de algunas investigaciones que hemos desarrollado
para el mismo fin.

2 Documento final del Grupo Reforma de Gobierno, Subcoordinacién de Prospectiva/Funda-
cién Mexicana Cambio XXI-Luis Donaldo Colosio, julio de 1994 (mimeografiado).
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Servicio piblico de carrera

A fin de profesionalizar el aparato gubernamental y de otorgar conti-
nuidad a las politicas publicas, el Grupo Reforma de Gobierno reco-
mends6 la instauracién de un servicio publico de carrera en los tres
niveles de gobierno. De proceder de esta manera se estaria en posibi-
lidad de formar, de manera adecuada e integral, cuerpos de funciona-
rios profesionales altamente motivados y con un fuerte sentido de la
misién puablica.

Un servicio publico de carrera permitiria, también, otorgar al ser-
vidor publico una remuneracién adecuada, estabilidad laboral y posi-
bilidad de desarrollo profesional, premiando los méritos y el desempefio
individuales. Asimismo, al evitarlainestabilidad laboral se ahorrarian
recursos en capacitacién y se evitaria la improvisacién. El servicio
publico tendria que complementarse con un sistema de capacitacién
y una Escuela Nacional de Formacién de Funcionarios Publicos, que
formaria cuadros altamente capacitados para las administraciones pa-
blicas de los tres niveles de gobierno.

A pesar de las ventajas sefialadas, existe el riesgo de que un ser-
vicio publico pudiera traer aparejado el anquilosamiento, poca movi-
lidad y la desmotivacidn del servidor publico, asi como que se le con-
sidere como un “autémata”, sin creatividad e ideologia propias. De
igual manera podrian repetirse experiencias negativas como las regis-
tradas en otros pafses que buscaron instaurarlo de modo global. Para
ello seria necesario impulsarlo gradualmente, dando prioridad tanto
a las areas donde ya existe alguna experiencia al respecto como a las
que requieren un alto grado de profesionalizacién.

Desregulacién

En el pasado, el modelo de desarrollo econémico hacia adentro forjé
un entramado de disposiciones legales que, en la actualidad, entorpece
y desalienta las iniciafivas econémicas de la sociedad. En la nueva
estrategia adoptada, el Estado tiene la responsabilidad de propiciar
un entorno favorable para apoyar el esfuerzo de los particulares.

A este respecto, gracias a la creacién de la Unidad de Desregula-
cién en la Secofi durante el sexenio pasado, se avanzé considerable-
mente en el ambito federal, pero en las esferas estatal y municipal los
logros fueron minimos. A fin de modernizar el marco normativo local
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se llevo a cabo una investigacién nacional con el sector productivo,
para identificar los principales obstaculos a este respecto y derivar
propuestas de solucién.

Los principales problemas detectados fueron los siguientes:3

1) Se le ha dado a la reglamentacidn un cardcter fiscal. A causa
de la precariedad de los recursos con que cuentan los estados y muni-
cipios, se ha tomado a la reglamentacién como una fuente para alle-
garse recursos adicionales.

2) Se utiliza la reglamentacién para proteger intereses locales. En
ocasiones, los estados estdn renuentes a reformar el marco normativo,
cuyas regulaciones protegen intereses econémicos locales; en otras,
grupos organizados se oponen a las reformas para continuar mante-
niendo determinadas concesiones.

3) Existe un significativo rezago en la adecuacién de disposiciones
locales e ineficiencias en la aplicacién de reglamentos. Esto se debe,
entre otras cosas, a la falta de informacién, personal capacitado y vo-
luntad politica de las autoridades locales. Por otra parte, la ineficiencia
en la realizacién de tramites responde, sobre todo, a que muchos de
los ordenamientos vigentes son copia fiel del modelo nacional y por lo
tantoregulan situaciones que no corresponden a larealidad econémica,
social y politica de cada estado.

4) Se utiliza la desregulacion para demostrar actos de autoridad
y obtener prebendas politicas o econémicas. La falta de manuales de
procedimientos ocasiona una alta discrecionalidad de los funcionarios
responsables de atender estos procesos, generandose asi cotos de poder
y corrupcién. Para superar estos problemas es necesario llevar a cabo
las siguientes acciones, cuidando en todo momento respetar la sobe-
rania de los estados y apoyar el fortalecimiento del federalismo y el
equilibrio de los poderes locales:

a) Difundir las ventajas y beneficios de la desregulacion. Se re-
quiere partir de una estrategia que sensibilice a los agentes
productives y convenza a las autoridades locales de las ven-
tajasy beneficios de instrumentar un proceso de desregulacién
en el corto y largo plazos. Entre otros, éstos serian: alentar el

3 Para una mayor informacién al respecto, véase José Antonio Gémez Mandujano, “Propues-
tas para avanzar en la desregulacién econémica y simplificacién administrativa”, en Antonio
Argielles (ed.), El servicio pablico. Retos y propuestas, México, Fundacién Mexicana Cambio XXI-
Luis Danalde Colesio, 1994, pp. 67-82. .
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desarrollo econémico de las regiones, incrementar la eficiencia
econémica de las empresas y favorecer la instauracién y ope-
racién de otras nuevas.

b) Asegurar la participacién activa de los agentes productivos.
Con el fin de evitar dispersiones en el esfuerzo, pérdidas de
tiempo y recursos por parte del gobierno, es importante que
la participacién del sector privado se oriente a identificar las
éreas econdémicas que mas obstaculos enfrentan por la exis-
tencia de regulaciones.

¢) Una amplia coordinacion entre los tres niveles de gobierno,
involucrando a las legislaturas locales en el proceso de des-
regulacién. Aesterespecto, es necesario que el gobierno federal
impulse una profunda reforma en materia de distribucién de
los recursos fiscales, a fin de que los gobiernos locales cuenten
con los ingresos necesarios para ejecutar sus funciones, com-
pensen los ingresos que dejen de percibir por otras fuentes y
despojen a las desregulaciones del caracter fiscal que se les
ha dado, propiciandose de este modo una mayor autonomia
de los estados y municipios para que éstos sean promotores
activos de su propio desarrollo.

d) Crear una infraestructura de apoyo adecuada. Con este fin
seria conveniente la creacién de:

o Comisiones estatales que se encarguen de identificar dreas
y actividades que requieran adecuaciones reglamentarias,
instrumenten las propuestas, ejecuten las desregulaciones
y den.seguimiento a las mismas.

¢ Una instancia técnica de cardcter nacional que se encar-
garia de dar soporte técnico a los trabajos de analisis, a fin
de determinar la viabilidad politico-econémica de las medi-
das de desregulacién.

Descentralizacidén y desconcentracién

La nueva modalidad de desarrollo en México se esta convirtiendo en
un fuerte inductor de una distribucién geografica mas racional de las
actividades econémicas, asi como de una mayor pluralidad social. No
obstante, este fenémeno requiere del gobierno federal una estrate-
gia de modernizacién y ampliacién de la infraestructura econémiea,
politica y administrativa que vaya al fondo de la problematiea de con-
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centracién y del centralismo histérico que ha caracterizado a nuestro
pais a lo largo de los aiios.

Lo anterior no sélo favorece al pacto federal sino que alienta las
iniciativas econdémicas de los particulares, disminuye significativa-
mente los tiempos de resolucién de tramites y reduce, de manera im-
portante, los costos de los servicios. Para avanzar en estas politicas,
el Grupo Reforma de Gobierno consideré necesario identificar las
estructuras, el funcionamiento y los recursos del gobierno federal que
se podrian transferir a las administraciones estatales y municipales.
Esta medida tendria que ir acompaifiada del fortalecimiento de las
estructuras administrativas estatales y municipales, a fin de asegurar
un servicio de mayor calidad a la ciudadania.

Asimismo, habria que realizar una profunda revisién de los pro-
gramas federales para suprimir el exceso de delegaciones en los estados
y emprender un programa de reforma fiscal que devuelva atribuciones
en la materia a los gobiernos estatales y municipales.

Simplificacién administrativa

Hoy en dia, la legitimidad de un gobierno depende en gran medida de
la eficiencia y eficacia de su administracién publica. Esta constituye
el rostro del gobierno y, por lo tanto, representa el primer contacto
que el ciudadano comin tiene con él. Si en este primer contacto el
ciudadano recibe del poder piblico un trato deficiente, obstaculizén-
dose sus actividades, el gobierno pierde credibilidad ante la sociedad.
De ahilaimportancia de mejorarla atencién mediante la simplificacién
de sus procedimientos.

A pesar de que en afios recientes el gobierno federal ha realizado
un esfuerzo importante en materia de simplificacién y disminucién de
tramites, atin persisten tramites complicados, procedimientos engo-
rrosos y facultades discrecionales de los servidores publicos. Para so-
lucionar lo anterior seria necesario impulsar diversas acciones, entre
las cuales tendrian caracter de urgencia la generalizacién de los es-
quemas de “ventanilla dnica” y “efirmativa fictia”. La primera para
golucionar, en un solo lugar y con un pago tnico, todos los tramites que
requiera una misma actividad. Y la segunda, para resolver de manera
automaética un trdmite si el gobierno no le ha otorgado una resolucién
definitiva en un plazo perentorio.

Asimismo, podria concentrarse en una sola tarjeta computarizada
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o “tarjeta inteligente” un mismo género de tramites, asi como hacer
transparente la operacién de los tramites mediante la difusién de ins-
tructivos a la ciudadania.

Participacién ciudadana en la gestién publica

La transformacién del Estado interventor y propietario en uno de ca-
racter solidario exige que la relacién entre Estado y sociedad sea més
intensa y fructifera. Un mecanismo que contribuiria a lograr una ma-
yor eficiencia en la administracién piblica seria la institucionalizacién
de la critica a las acciones gubernamentales. Ningiin sistema admi-
nistrativo, sea ptblico o privado, puede progresar en su desempeiio
sin someterse a un ejercicio permanente de critica por parte de aquellos
a quienes dirige sus servicios.

Esta critica podria inducir una mayor democratizacién de la ad-
ministracién piblica y erradicar actitudes patrimonialistas de ciertos
servidores publicos, evitando asi el anquilosamiento por la falta de
evaluacién continua de la estructura institucional.

En vista de lo anterior, el Grupo Reforma de Gobierno acordd,
entre otras acciones, proponer la creacién de mecanismos que posibi-
liten la participacién de la sociedad en la gestién, supervisién y eva-
luacién (o en la consulta y aprobacion) de las politicas piblicas, tales
como consejos ciudadanos electos democraticamente y comités de usua-
rios. De manera paralela considerd necesaria la apertura de los cabil-
dos municipales para permitir la iniciativa ciudadana y la participa-
cién comunitaria.

Control y evaluacién de la accién gubernamental

Estos dos aspectos deben constituir un mecanismo de fortalecimiento
de las metas y propdsitos del sector piblico. En materia de control, el
grupo propuso transformar a la Secogef en la Secretaria de 1a Funcién
Publica, para impulsar y coordinar los esfuerzos de modernizacién del
sector piblico, y de fortalecer, de manera paralela, a la Contaduria
Mayor de Hacienda de la Cdmara de Diputados como érgano de fisca-
lizacién de un poder independiente. Con ello, el ejecutivo responderia
por sus actos ante el Congreso y no ante si mismo.

Respecto a la evaluacién, seria necesario modificar el enfoque de
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control tradicional con que funcionaba este tipo de esquemas y hacer
énfasis en la medicién de resultados, vigorizando los esquemas de se-
guimiento y evaluacién de programas, asi como los procedimientos
y las estructuras. De igual manera, habria que normar la obligacién
de evaluar, por medio de comisiones de expertos, el alcance y eficien-
cia de todos los programas gubernamentales.

Automatizacién de los procedimientos

En afios recientes, la informaética ha desarrollado una profunda in-
fluencia en la operacién de las instituciones del mundo entero, redefi-
niendo las teorias y los sistemas organizacionales y modificando el
estilo de vida en el trabajo. La informé4tica despliega una serie de prin-
cipios y mecanismos para que la coordinacién de la informacién sea
mds rédpida, dgil, precisa y oportuna, permitiendo un mejor control de
las actividades y una toma de decisiones eficiente y efectiva.

La administracién puablica, como instrumento regulador y catali-
zador de las actividades de la sociedad, no puede quedar rezagada en
ese proceso de modernizacién de las organizaciones. Es importante,
por lo tanto, emprender una estrategia en este rubro a fin de mejorar
la calidad de la gestién gubernamental por medio del incremento de
su productividad y de una mejora en la atencién al piblico. Sin em-
bargo, la incorperacién plena de la informaética ain no se generaliza
en 4reas importantes de la administracién piblica. Un estudio que
realizamos sobre el grado de incorporacién de lainformaética en el sector
ptblico reveld la siguiente situacién:

¢ El desarrollo informatico alcanzado por las diferentes insti-
tuciones gubernamentales no es homogéneo. Existen marcadas
disparidades en cuanto a actualizacién tecnolégica, nivel de
‘sistematizacién y automatizacién, y recursos disponibles. Aun
prevalecen en los sistemas informéticos de algunas dependen-
cias pidblicas arquitecturas de cémputo éerradas, las cuales,
ademaés de originar una excesiva dependencia del proveedor,
no sen compatibles con otros equipos y no permlten el uso comiin
de los recursos informadticos. '

‘s A pesar de los importantes avances logrados por mst1tuc1ones
como las secretarias de Hacienda y de Comercio, 0 como el INEGI,
existe un escaso grado de capacitacién entre los servidores
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publicos (menos de 1% la reciben). Esta situacién puede expli-
carse, en parte, por el marcado desinterés que prevalece entre
el personal directivo por aprender y manejar los recursos infor-
méticos. Como se apunté anteriormente, para que un programa
de modernizacién cumpla sus objetivos es indispensable que
los primeros convencidos sean los cuadros directivos de la or-
ganizacién.
¢ La administracién piblica adolece, también, de un rezago con-
siderable en materia de telecomunicaciones. La mayor parte
de las dependencias del sector piiblico central no cuentan con
medios de transmisién de alta velocidad, lo cual reduce sus
posibilidades de aplicacién del correo electrénico y de consulta
remota de archivos. Para superar estos problemas seria con-
veniente crear un Programa de Modernizacién Teleinformatica
que buscaria:
¢ Propiciar un desarrollo informético arménico y homogéneo
en las dependencias de la administracién publica federal.
* Promover esquemas integrales de automatizacién de fun-
ciones y sistematizacién de la informacién.
e Promover el concepto de desconcentracién informaéatica
y programas de capacitacién.
¢ Impulsarla creacién de estadisticas sectoriales (basadas en
los sistemas de aplicacién) y propiciar su difusién y utili-
zacién.
¢ Integrar los sistemas de cémputo de las entidades guber-
namentales en una Red Federal de Telecomunicaciones que
permita el intercambio de informacién.

Conclusiones

A partir de la necesidad de enfrentar un mundo cada vez més interre-
lacionado, interdependiente, competitivo y complejo, surge, como un
instrumento para incrementar sustancialmente los niveles de produc-
tividad y competitividad de las economias, la denominada “revolucién
de la calidad”.

El acelerado ritmo del cambio tecnolégico y su efecto en la prefe-
rencia de los consumidores estd obligando a las empresas a involucrar-
se en un proceso de mejora continua. En este 4mbito ya no basta ser
el mejor de su pais sino el mejor a escala mundial. Asi, hemos sido
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testigos de empresas que han perdido su liderazgo en un corto periodo
como consecuencia de su poca capacidad de adaptacién al dinamismo
del mercado.

El sorprendente incremento de la productividad de las empresas,
en el caso japonés, o de los paises del sudeste asidtico, se basa de
manera sustancial en la incorporacién permanente de nuevas tecno-
logias y en la adopcién de formas modernas de organizaci6n del trabajo.

Frente al proceso de apertura econémica en el que esta inserto
nuestro pais, las empresas mexicanas no sélo no pueden permanecer
indiferentes a estos cambios sino que tienen que acortar la brecha que
las separa de sus principales competidores. La bisqueda de la calidad
y el incremento de la productividad son piezas clave para lograrlo.

Ala par, la administracién pdblica, por su funcién eminentemente
social, no puede dejar de lado el mejoramiento de sus procesos, pro-
ductos y servicios. Su accién debe convertirse en un factor de impulso
a los esfuerzos de modernizacién de la planta productiva y constituirse,
agimismo, en una ventaja comparativa que incida en la mayor compe-
titividad de la economia mexicana.

Lo que hasta aqui hemos analizado someramente, tiene como dni-
ca finalidad proponer la urgencia de acercar el debate de la calidad
total a un sector tradicionalmente reacio a emplear nuevas técnicas y
métodos de gestién, como lo es el de 1a administracién piblica.

En ese sentido, los que tenemos la responsabilidad de laborar en
el ejercicio piblico debemos buscar incorporar todas las experiencias
que han demostrado ser titiles, eficaces y eficientes en otro tipo de
organizaciones e instituciones. Si en sus finalidades mas inmediatas
las instituciones piblicas y privadas son diferentes, en sus métodos
de organizacidn, de trabajo y de desempefio encuentran puntos de con-
tacto y pueden avanzar mucho en el intercambio de experiencias.

En la Secofi, trascendiendo la discusién de la aparentemente irre-
conciliable interconexién entre los dmbitos piblico y privado, decidi-
mos incorporarnos al espiritu del presente. Por ello, emprendimos un
proceso de modernizacién mediante una experiencia de éxito compro-
bada. Alincorporarla calidad total mediante conceptos como el enfoque
al usuario, la administracién de liderazgo, el aseguramiento de la ca-
lidad, el mejoramiento continuo, la participacién activa de todos los
miembros de la institucién, la creacién de circulos de calidad, la utili-
zacién de métodos de cuantificacién, etc., se avanzé en un proceso que
adn esté en desarrollo: la mmodernizacién administrativa mediante la
calidad total. B '
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Calidad total en la administracion publica: la experiencia de Secofi

La utilizacién del enfoque de la calidad total en la tarea de mo-
dernizar la administracién publica permitird avanzar en aspectos tales
como la simplificacién, descentralizacién y desconcentracién adminis-
trativas, la desregulacién, la creacién y el fortalecimiento del servicio
civil de carrera, la evaluacién de la gestion priblica, la automatizacién
de los procesos y la incorporacién de la ciudadania en la funcién gu-
bernamental, etcétera.

Sumarse a estos compromisos y acciones podra contribuir a cons-
truir, en los umbrales del siglo XX1, la administracién piblica que que-
remos y que responda con efectividad a la dindmica de la sociedad
mexicana.
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James G. March, A Primer on Decision Making.
How Decisions Happen, Estados Unidos,
The Free Press, 1994, 289 p.

Arturo del Castillo Vega

ames March, quien actualmente se

desempeiia como profesor de Cien-
cia Politica y Administracién en la
Universidad de Stanford, es reconoci-
do por sus trabajos y coautorias en el
campo de la Teoria de la Organizacién
(March y Simon, 1958), de la Teoria
de la Decisién (March, 1988) y por sus
contribuciones al llamado nuevo ins-
titucionalismo (March y Olsen, 1989).

En A Primer on Decision Ma-
king el autor ofrece un sucinto com-
pendio acerca de las ideas y conceptos
més relevantes sobre su interpreta-
cién de los procesos de toma de deci-
siones. El texto, por tanto, es una in-
troduccién al tema de la decisién en
la que el lector no hallar4 nuevas
aportaciones sino, mas bien, se encon-
trara con un libro que, en apenas seis
ensayos, resume mas de treinta y cin-
co anos de investigaciones.

El valor de A Primer on Decision
Making reside en que refleja la ma-
durez de uno de los m4s prominentes
estudiosos de la materia que, con la
experiencia que brinda el trabajarla

durante tantos afios, lleva de la mano
al lector a un recorrido por los princi-
pales temas vinculados con la toma
de decisiones, como son la racionali-
dad, el poder, el conflicto y el caracter
simbélico de la decisién.

El objetivo de los ensayos que
componen el libro es, sobre todo, ofre-
cer ideas o conceptos que ayuden al
lector a entender c6mo se lleva a cabo
realmente la toma de decisiones,
c¢6mo se observa y cdmo se participa
en ésta, y no tanto cémo deberia de
suceder o interpretarse.

Para entender el proceso deciso-
rio en una situacién concreta se re-
quiere conocer el contexto en el que
se desarrolla, es decir, conocer en de-
talle el momento histérico, social, po-
litico y econémico en el que esta in-
mersa la organizacién, a los indivi-
duos y a las instituciones que estan
involucradas en el proceso. Tales pun-
tualizaciones no se encuentran en
este texto. No se estudia un proceso
de decisién especifico sino que se ofre-
cen las herramientas conceptuales
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que pueden utilizarse para entender
las decisiones en general.

En el primer capitulo se aborda
el tema de la racionalidad en la deci-
sién. Los diversos enfoques sobre el
asunto han sido reflejo hasta cierto
punto del desarrollo de diversos mar-
cos de referencia que emplean los in-
vestigadores para explicar los fené-
menos sociales. Al inicio predomina-
ron los argumentos econémicos y las
ideas que describian el comporta-
miento decisorio de manera idealiza-
da; esto implicaba trabajar con su-
puestos generales y conjeturas sobre
las capacidades humanas respecto de
la toma de decisiones “racionales”.
Sin embargo, estos supuestos han
mostrado serinadecuados paratratar
situaciones determinadas.

El modelo del hombre econémi-
co, en sfntesis, se basa principalmen-
te en dos hip6tesis: por una parte, su-
pone que el hombre busca soluciones
6ptimas y, por otra, que busca obtener
el conocimiento perfecto de todas las
posibles alternativas que, en conse-
cuencia, le permitan elegir el mejor
curso de accién.

Como una critica a estas hipéte-
sig, Simon (1947) difundié el modelo
del hombre administrative que tiene
un comportamiento falible, en que los
criterios valoratives o psicolégicos de
los individuos, de acuerdo con los cua-
les una soluci6n se define como satis-
factoria, desempefian un papel muy
importante. En estas circunstancias,
dice March (pp. 9-23), el comporta-
miento racional significa sustituir la

compleja realidad existente por un
modelo de realidad que sea lo sufi-
cientemente simple como para ser
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manejado por un proceso humano de
soluci6n de problemas. De esta mane-
ra, se habla de una racionalidad limi-
tada, esto es, una capacidad falible de
tomar decisiones objetivamente ra-
cionales con base en nuestras limita-
ciones para percibir, comprender y
manipular el mundo social.

Ademas de los limites intrinse-
cos a la racionalidad de los individuos
para tomar decisiones, estdn los que
son inducidos por los procesos de so-
cializacién y el desempeiio de los roles
sociales. De este tema se ocupa el se-
gundo capftulo del libro. March vi-
sualiza la toma de decisiones como
un proceso social que requiere exa-
minar una gama mucho méas amplia
de estructuras sociales, ya que el de-
cisor se define y constituye relacio-
nalmente y no end6genamente. De
tal forma, que los individuos no
suelen autodeterminar su compor-
tamiento real mas que en raras oca-
siones. No 86lo la mayor parte del
tiempo su conducta es automaética,
refleja, espontdnea, improvisada,
habitual, compulsiva, rutinaria
o convencional (casos todos ellos en
que no hay posible autodetermina-
cién del comportamiento) sino que,
ademas, la propia adquisicién de la
capacidad de comportarse, durante
los procesos de aprendizaje y socia-
lizacién, estd mucho més heterode-
terminada que autodeterminada.

En los primeros dos capftulos se
discute el problema del decisor como
ente tnico. En los dos siguientes se
abordan los temas que implica la de-
cisi6n al considerarse varios actores.
La discusi6n se centra en la inconsis-
tencia de preferenciasy objetivos per-

March, A Primer on Decision Making

sonales; los cuales surgen de la incor-
poracién de temas como el conflicto,
el poder y la negociacién politica.

En A Primer on Decision Ma-
king se examinan las metaforas mas
socorridas en la interpretacién de la
toma de decisiones respecto de la in-
consistencia de preferencias: la pri-
mera describe el proceso decisorio
desde la 6ptica de lalucha por el poder
e intenta indagar quién obtuvo qué,
cuando y como (pp. 140-151), y la se-
gunda, que explica el acto decisorio a
partir de la consolidacién de coalicio-
nes politicas y describe cémo los acto-
res negocian entre ellos para llegar a
ciertos consensos (pp. 151-161).

En la quinta parte del texto se
aborda el tema de la ambigiiedad
como elemento inherente a los proce-
sos de toma de decisiones. En un de-
bate que se inicia en la década de los
afios setenta, March, junto con otros
autores (Cohen y March 1974; March
y Olsen 1976), critica las teorias con-
vencionales que defienden la idea de
que a cada decisi6n le corresponde un
orden preestablecido que marca su
desarrollo. El orden que se les atribu-
ye es resultado de leyes fijas, y cono-
cerlas permitiria predecir el compor-
tamiento del acto decisorio.

~ De acuerdo con estas interpre-
taciones, el equilibrio es el punto en
el cual las fuerzas se balancean y no
hay causas para su distanciamiento.
Este tipo de equilibrio es est4tico, no
hay tendencias a salir de él y ello pa-
receria demostrar que existe un or-
den. Un cambio en la proporcién de
fuerzas introduce el desorden. Desde
esta perspectiva, entre orden y desor-
den hay discontinuidad y no coexis-

tencia. Son estados excluyentes y al-
ternativos.

De la sintesis tedrica que hace
March se entiende que la dindmica de
la toma de decisiones es el producto
de sucesivos desequilibrios. De una
manera esquematica puede afirmar-
se que dichos desequilibrios provie-
nen de perturbaciones externas alea-
torias y de las fluctuaciones propias
de la decision. Las situaciones de
equilibrio se van desplazando de sus
puntos de origen. La estabilidad del
acto decisorio reside , pues, en bases
cambiantes, configurando una suce-
sién de estructuraciones y desestruc-
turaciones continuas. No es factible,
entonces, un orden como el que las
teorias convencionales conciben
(p. 193).

En el sexto y ultimo ensayo que
compone esta obra se discuten los me-
canismos que emplean los observado-
res (tanto internos como externos)
para asignarle un significado a la
toma de decisiones. Lo que March lla-
ma decisién es sdélo una interpreta-
¢ién subjetiva y a posteriori que el ob-
servador hace del acto decisorio. Para
él no existe una posibilidad objetiva
de describir al proceso decisorio, pues
las fuerzas contextuales en que el ob-
servador se sitia marcaran inevita-
blemente las explicaciones que pueda
hacer. De tal forma, se afiade una di-
mensioén social ¢ simbdlica al analisis
de la toma de decisiones.

Seguramente A Primer on Deci-
sion Making dejara al lector con maés
preguntas que respuestas. No obs-
tante, le permitira conocer unade las
perspectivas mas audaces de los afos
recientes.
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144 1 municipio es la parte del go-

bierno que cobra multas y de-
rechos de plaza, registra nifios y ma-
trimonios, mete a los borrachos a la
cércel, organiza la feria del pueblo
y nunca tiene dinero.” Esta descrip-
cién que hace Oscar Navarro Gérate,
no es otra que el retrato fiel, cotidiano,
del gobierno local mexicano. Pero la
vida municipal, en fechas recientes,
no puede ser resumida ya en esta for-
ma. A ritmos distintos y de manera
mas excepcional que general, el espa-
cio local de gobierno en México se con-
virtié, segtin Luis Gonzélez, en el “se-
millero de la democracia”. En esto
radica la verdadera importanciadela
vida municipal: en las posibilidades
que ofrece para la participacién social
en la formaci6én del gobierno y en su
ejercicio.

Este libro naci6é como resultado
de cinco estudios regionales que arro-
jaron valiosas conclusiones sobre la
participacién social en la vida muni-
cipal mexicana. Su propésito se des-
prende del propio subtitulo: conocer

las pautas de la participacién ciuda-
dana en el gobiernolocal, sus origenes
e implicaciones para la democracia
municipal.

El analisis minucioso del gobier-
no local sé6lo condujo, en un primer
acercamiento, a una “visién regional”,
incapaz de hacer generalizaciones va-
lidas paralavidamunicipal ensu con-
junto. No podia ser de otra manera:
la diversidad municipal exige un tra-
tamiento practicamente tinico para
cada caso. Se hizo necesario, enton-
ces, un segundo planteamiento que se
apoyara, justamente, en las “eviden-
cias particulares de realidades con-
cretas” encontradas en los estudios
regionales, para alcanzarla“visién de
conjunto”. Las perspectivas desde las
que se aborda el problema en esta ul-
tima parte son, ademds, distintas, lo
que resulta en una espléndida com-
plementariedad de interpretaciones
que, sobre la vida municipal, puedan
ofrecer la historia y la economia, la
ciencia politica y la administracién
ptblica.
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El método del libro es su propia
ausencia. Cada estudio abordé el pro-
blema de acuerdo con su particular
manera de entenderlo, de modo que
las conclusiones son resultado de las
distintas lecturas acerca de las evi-
dencias encontradas y no al contrario
—por medio de una explicacién Gnica,
tal como es comun en este tipo de es-
tudios—. El coordinador del libro ad-
vierte: se trata de “un muestrario de
testimonios del que se derivan algu-
nas explicaciones sobre las formas
que adopta la participacién politica
en los municipios de México”. No se
trata, por tanto, de un estudio de caso
ni de uno comparativo, sino ensayis-
tico; tampoco plantea una metodolo-
gia comun ni intenta hacer generali-
zaciones, sino ofrecer interpretacio-
nes novedosas y diversas como la
propia realidad municipal mexicana:
casuistica.

De San Pedro Garza Garcia
a San Pablo Yaganiza: nuestra
geografia municipal

A lo largo de toda la “revision regio-
nal” son los testimonios los que guian
las reflexiones y no al contrario. Sélo
en este sentido tienen verdadero va-
lor las evidencias encontradas: con el
riesgo, precisamente, de no encontrar
coincidencias concluyentes que arti-
culen la investigacién. La participa-
cién social en los municipios, las for-
mas que ésta adquiere y sus
propdsitos, sin embargo, disipan el
riesgo que se plantearon los colabora-
dores al inicio de la investigacidn,
para llegar a una conclusién que si
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bien no es erga omnes, se trata de un
avance fundamental en el estudio del
gobierno local mexicano: “reunir lec-
ciones vivas que, eventualmente, sir-
vieran como punto de referencia para
afrontar situaciones afines en otros
municipios de México”. El resultado
fue “un abanico amplio de interpreta-
ciones distintas, basadas todas en un
conjunto de evidencias comunes, que
forman una suerte de representacién
de la complejidad municipal del pais”.

En su estudio sobre los munici-
pios fronterizos en “Gobiernos muni-
cipales, actores sociales y cambio po-
litico”, Tonatiuh Guillén llega a una
conclusién fundamental: los efectos
modernizadores de-la alternancia
electoral no llevan necesariamente a
procesos institucionales, y viceversa.
Explica que la razén esta en que los
cambios trascienden al municipio
para obedecer a la redefinicién de los
papeles del Estado y la sociedad civil
mexicanos. Por su parte, Miguel Baz-
dresch —en su ensayo “Gestion mu-
nicipal y cambio politico”— también
advierte una transformacién en la
cultura politica hacia una mayor par-
ticipacién en los asuntos puablicos
para algunos municipios de Jalisco y
Michoacan. Participacién que, sin
embargo, es reversible y inicamente
se expresa en las elecciones y la obra
publica: los dos escenarios donde ha
permeado la democratizacién del mu-
nicipio.

Sociedad y gobierno son tan cer-
canos en los municipios rurales, mar-
ginados e indigenas del estado de Oa-
xaca, quela frontera que los distingue
no queda clara; a tal grado que las for-
mas de integracién del poder puablico

Merino (coord.), En busca de la democracia municipal

no son las que establece la Constitu-
cién sino los usos y costumbres pro-
pios de cada comunidad —donde par-
tidos y elecciones ocupan un lugar
secundario—. Asi, en el ensayo “Oa-
xaca: diversidad municipal y partici-
pacién”, se hacen evidentes los 1imi-
tes institucionales y se abre la posibi-
lidad a nuevas formas democraticas
de organizaci6én del poder publico lo-
cal, escasamente reconocidas por el
centro.

En el extremo opuesto, pero de
la misma importancia, se sitdan los
desfasamientos planteados en “De-
mocracia cotidiana: criterios y limi-
tes” para varios municipios de Nuevo
Ledn. En este caso la tensjén esté, por
una parte, en la legalidad que se tiene
que “inventar” constantemente para
que no sea rebasada por la realidad y,
por la otra, en la falta de un cédigo
politico de entendimiento entre las
partes, autoridades y actores, y las
instituciones que lo soporten.

Como parte de un rompecabezas
regional mayor la localidad ocasiona,
en el caso de Yucatan, que la partici-
pacién no siempre pase por las instan-
cias locales sino por “agencias centra-
lizadoras de las decisiones”, muchas
veces ajenas al problema. A diferencia
del caso de Nuevo Ledn, Alfonso Ra-
mirez hace notar en su ensayo “Socie-
dad civil, gobierno y desarrollo urba-
no en Yucatan”, que las organizacio-
nes tienden a ir mas lejos,
otorgandole a su lucha un sentido, an-
tes que democratico, de autonomia
—que retoma précticas novedosas y
tradicionales que van desde clientela-
res hasta caciquiles—.

Politica y politicas en el
gobierno de todos los dias

Lorenzo Meyer parte de una doble de-
finicién del municipio: en lo adminis-
trativo “es la forma bdsica de organi-
zar la convivencia de una sociedad
amplia y compleja; en lo politico es el
cimiento o punto de arranque de su
estructura de poder”. Después de una
revision precisa de la historia del mu-
nicipio en México, se puede advertir
que ésta ha sido mads el resultado de
sucesos externos y nacionales que
propios. Pero su primera aparicién,
cabe decirlo, 1a hicieron en la demo-
cracia: las primeras alternancias fue-
ron en el 4mbito local.

“Municipio y transicién politica:
una pareja en formacién” sitda la dis-
cusién del gobierno local en dos pla-
nos distintos que responden, como lo
advierte Alberto Aziz Nassif, a “lahe-
terogeneidad entre regiones y la ho-
mogeneidad de reglas”. Es decir, en el
de los grandes movimientos naciona-
les, siempre vistos y muy estudiados,
por una parte; y en el que deconstruye
—con ritmos desiguales, pero en for-
ma irreversible— viejos esquemas
que dan paso a nuevas formas demo-
craticas, por la otra, pero que, sin em-
bargo, se eruzan cuando se hace evi-
dente la necesidad de un pacto entre
el centro y las regiones.

Desde este mismo dnimo, Rolan-
do Cordera propone el reconocimiento
de la “heterogeneidad como una rea-
lidad compleja e integral para de ahi
partir para ordenar el reclamo des-
centralizador”. Este reconocimiento
lo construye con atino a partir del bi-
nomio “Municipios del 115 versus mu-
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nicipios de la federacién”, el cual re-
sume el mosaico nacional. El puente
entre ambas categorias, agrega, po-
dria ser “politicas de fomento institu-
cional” para situar asi la discusion
municipalista en el Estado y no frente
al Estado. El ensayo “Los municipios
y las discontinuidades nacionales”
advierte, de esta manera, que “la cir-
cunstancia municipal, tan fluida y
promisoria como hoy se la quiera ver,
condensa con endiablada puntuali-
dad muchos de los nudos centrales
que el proyecto democratizador de
México tiene que desatar”.

En su ensayo “La gestién muni-
cipal, ;jmotor o freno para el ejercicio
‘democratico?” Maria del Carmen Par-
do detecta cierta relacién entre go-
biernos eficientes y honestos, y com-
petencia electoral y alternancia de po-
der, ambos como resultado de una
mayor participacién en el municipio.
En este sentido, apunta la autora, la
participacion social activa la gestién
publica municipal; incluso, el uso de
costumbresy tradiciones enla gestion
puede entenderse como eficaz en tan-
to que son procedimientos consensua-
les. Pareciera ser entonces el “trabajo
bien hecho” la garantia de permanen-
cia; concepto que subyace en la idea
de la gestién —y no sélo de eleccién—
como aprobacién politica.

La conclusién que en principio
ofrece Mauricio Merino en “Obstacu-
los y promesas de la democracia mu-
nicipal”, pareciera ser tan amplia
como vieja: mayores recursos y auto-
nomia. La aportacién, sin embargo,
reside iustamente en la deteccién pre-
cisa de las disimbolas y concretas ma-
nifestaciones que estos factores ad-
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quieren en cada uno de los municipios
estudiados.

La legislacién municipal —se-
fiala el coordinador— puede ser, de-
pende como se quiera, insuficiente
o demasiada, si se piensa en San Pe-
dro Garza Garcia, Nuevo Leén, o San
Pablo Yaganiza, Oaxaca. En todo
caso, para ambos municipios es ina-
decuada: o esta de mas frente al de-
recho propio de las comunidades in-
digenas gobernadas tradicionalmen-
te o bien es insuficiente para las
colonias residenciales que demandan
nuevas soluciones a derechos priva-
dos; se trata, entonces, de extremos
opuestos de un espectro lleno de ma-
tices que reclaman, para si mismos,
soluciones particulares’

“Nuestra accidentada geografia
nos hace municipalistas”, nos recuer-
da Luis Gonzdlez. No obstante, en
este pafs usualmente se gobierna con
base en las leyes federales; sé6lo cuan-
do éstas no funcionan, es por convenio
o negociacién. Por tanto —apunta el
coordinador del estudio— queda pen-
diente un exhaustivo analisis, que la
abarque entodasu extensién en tanto
profundice en precisién, de la legisla-
cién del gobierno de todos los dias. Y
es que existe una veta promisoria en
respuestas hasta ahora olvidada: la
facultad reglamentaria de los muni-
cipios, la cual reduce los margenes de
incertidumbre a la vez que respeta la
libertad de 1a vida comunitaria.

El arraigado monopartidismo y
el modo en que se integran las plani-
llas provocan en los cabildos una pér-
dida de eficacia como espacios de rep-
resentacion social, particularmente
en sociedades plurales como son ya
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muchos de los municipios del pais. No
todo lo que esta fuera de México es
Cuautitlan. Es asi que la exterioridad
de los conflictos municipales hace evi-
dente la falta de capacidad institu-
cional para canalizar la participacién
social.

Esta exclusién y debilidad insti-
tucional se reproducen enlas politicas
municipales en el momento de hacer
gobierno. Es hasta la fase delaimple-
mentacién cuando se consensan, en
realidad, las politicas. Acaso una de
las causas de este aislacionismo es re-
sultado de la confusién entre consen-
80 electoral y de politicas.

La capacidad de respuesta a los
problemas en los municipios, paradoé-
jicamente —advierte Merino Huer-
ta— depende en gran medida del cen-
tro y de la sociedad. Se antoja el
gobierno local, sigue, como “una espe-
cie de variable dependiente delas muy
diversas formas que adquiere la par-
ticipacion de la sociedad: unas veces
como aliado, otras como adversario y
otras méds como objeto de disputa en-
tre grupos distintos”. Y es que la rela-
cién deficitaria reclamo social-res-
puesta de gobierno, no es tanto
resultado de la escasez de recursos
como de su asignacion errénea —re-

sultado muchas veces de la falta de
espacio para los municipios dentro
de los convenios de desarrollo.

El nudo del cambio politico aca-
so pudiera estar en que “la ausencia
de practicas democraticas no sélo ata-
fie a los procesos electorales sino que
atraviesa, fundamentalmente, por la
cultura politica de los pueblos”. Aesto
se afiade que los conflictos municipa-
les son contrarios al fortalecimiento
del federalismo: a medida que surgen
problemas fuera del centro, es éste
quien se convierte en la parte deter-
minante en la solucién. Sin embargo,
asistimos, y después de mucho, a la
vuelta al federalismo; a su puesta en
marcha unas veces consensada y
otras conflictivamente, de manera
lenta unas mas y vertiginosa otras
menos, pero seguros acerca de la ne-
cesidad de repensar el espiritu fede-
ral. Y en esta coyuntura, el municipio
mexicano tiene la posibilidad de con-
vertirse en gobierno de intermedia-
cién con y no sobre la sociedad orga-
nizada; de actuar con los otros 6rde-
nes de gobierno dentro y no frente al
Estado. De convertirse en ese gobier-
no de todos los dias que poco se conoce
pero mucho hace falta. En este animo
se inscribe el libro que tratamos.
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Alternative Models for the Public Policy Process:
Bottom-Up or Top-Down

B. Guy Peters

This article presents two models as rigid alternatives, although the
differences may be more a question of degree than a strict dichotomy.
Both models are based on the belief that democracy is desirable, al-
though they vary notably regarding the extent to which popular de-
mands are to be directly included in the public policy planning process.
Similarly, both models involve a certain belief in the rule of law and
the importance of a degree of predictability in public policy, but they
differ regarding the extent to which they consider the law as a positive
instrument, or as a binding force, for the shapers of public policy. The
importance of this comparison lies in understanding what the adoption
of one model or the other implies.

These implications are both empirical and theoretical, as well as
normative, and theresearch carried outindicates areas of commonality
and difference. Although the empirical implications are important, the
normativeimplications are particularly crucial in understanding these
models, since they address the core meaning of the democratic process,
the role of participation in contemporary political systems, the rule of
law, and the ability of representative democracies to truly govern. In
the models referred to it is shown that some empirical considerations
are complementary rather than competitive, although the normative
elements appear to be more competitive.

The Career Civil Service in Mexico: An Imperative
for Modernization

Maria del Carmen Pardo

The aim of this article is to review the Mexican experience in the light
of that of other countries with career civil services, to provide a clearer
idea of the relationship that should exist between the thrust towards
greater professionalization and modernization. This processis unders-
tood as the search for scenarios in which the state is no longer essen-
tially the only factor in social equilibrium, thereby opening up a broa-
der spectrum to allow the interaction of a greater number of agents
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and strengthening the public arena-not in opposition to the private
arena, but as a forum in which society and the state can attempt to
leave conflicts to one side in order to identify possibilities for true
collaboration.

Management Control: What Style Should Public
Organizations Adopt?

Michel Fiol and Guillermo Ramirez Martinez

This work offers a reflection on the role of management control in
public organizations. The first part examines this situation from a ge-
neral perspective. The second part focuses attention specifically on the
Mexican case, where two administrations ago the government created
a Ministry charged with management control in order to assure the
effective and efficient use of available resources by public-sector orga-
nizations.

State Reform in Mexico. A Historical Perspective
Miguel de la Madrid H.

In this article, the author briefly reviews the changes observed in Me-
xico, concerning State Reform. In a first section of the article, he em-
phasizes the changes in the international arena, pointing out the re-
forms that took place in Great Britain, the European Community, the
former USSR, the United States, China, etc. These changes have been
not only political, but economic and structural.

In a second section, the author indicates in which way the cir-
cumstances observed in Mexico since the early 70s have forced the
different governments to implement all kind of reforms. State inter-
vention in the economy has been considerably diminished, and large-
scale decentralization has taken place, giving more autonomy and
powers to states and municipalities.

The author points out the areas in which the reform has been
strongly implemented, as is the case of the economy (trade, deregula-
tion, privatization, industrial reform, etc.). Other areas are mentioned
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as well, like the agricultural sector, the political reform, the new State-
Church relationship, and the reform of the justice system.

Finally, the author outlines the importance and depth of the na-
tional reform, which covers almost all aspects and levels of the State.
He mentions the difficulty of the process itself and the definition of its
pace, indicating the need for true compatibility between the two. In
spite of the reform, and the relative succeses in certain areas, such as
balancing the public budget, the change experienced in the composition
of exports, and relative increases in the productivity of some industrial
sectors, other areas such as small businesses and agriculture confront
serious problems and challenges. He makes clear that domestic sa-
vings, as well as the capacity for growth are necessary elements to
overcome the enormous imbalance in terms of social and economic
conditions.

States’ Incomes in the Context of the Economic Policy
of the Mexican Federal Government (1970-1992)

M. Emilia Janetti D. and Ady P. Carrera Hernandez

The analysis of the Mexican federal system is perhaps the most im-
portant item on the agenda for state reform in Mexico. In this context,
the article attempts to determine the extent to which the federal go-
vernment’s economic policy has supported the strengthening of the
governments of Mexico’s constituent states.

The first part of the article describes the aims of the economic
policy of each federal administration during the period under study.
It also details the main strategies aimed at strengthening local go-
vernments’incomes. The second section analyzes a series of statistical
data in order to compare the stated goals and strategies of each go-
vernment with the results they had on the real situation of the state
governments, with special emphasis placed on their finances. In this
way, the study of state government incomes can provide elements to
define the evolution of intergovernmental relations within the Mexican
federal system, together with data and some reflections to allow stu-
dents of this subject to penetrate further into their meaning and scope
in this country.
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Average Levels of Schooling: An Example of Information
Integration in Public Policy Analyst Practice

Gonzalo Robles Tapia

This article illustrates the use of basic analysis methods to answer
questions regarding schooling levels and the prognosis for a future
schooling goal. It also illustrates the way to proceed within a rigorous
methodology and an explanation and subsequent communication of
suppositions used in processing the source information. Finally, it
points out that this is not a complete analysis of public policy, but
rather a sample of possible working methods within the public sector
as a whole.

The article summarizes the historical performance of the national
education system. It quotes adjustments in calculations of the coun-
try’s average schooling levels in the light of information from the last
three censuses. It also offers a projection of national figures as
of March 1993, together with the expected trends towards the goal of
10 years’'schooling by extrapolating average growth ratesin the census
results and the 1993 projection.

Total Quality in Public Administration:
The Secofi Experience

Antonio Argiielles

This article emphasizes total quality in Mexico’s public administration
and is restricted solely to its central sector. To this end, reference is
briefly made to the internal changes experienced by the Mexican eco-
nomy over the last decade in order to highlight the importance of in-
creasing industrial competitiveness and the need for a more efficient
public administration to support such efforts.

It then deals with one of recent experiences of administrative
modernization of greatest interest in connection with the Mexican case
in order to demonstrate the applicability of the principles of total qua-
lity to the public sector. Finally, comments are offered on a series of
features that the public administration should adopt over the coming
years in order to continue supporting the country’s modernization pro-
cesses.
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