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A continuacién se analiza el proceso de reforma de la salud y la
seguridad social, desde la perspectiva de la politica publica en
la que se encuentra inmersa. El texto forma parte de un trabajo més
amplio, realizado durante 1995 y 1996 (Leal F., 1997), anos insignia
en el emplazamiento y primeros pasos de la reforma.

Inicialmente se presenta un resumen de casos a manera de acer-
camiento sucinto al clima mundial de reformas sectoriales. Este clima,
que nace a partir del segundo choque petrolero de 1978 y se acentvia en
los noventa, actualiza una tendencia que opera sobre el mismo corazén
del contrato social moderno: resolver los retos de la “modernidad” a
través de una nueva definicién de las funciones sociales del Estado, el
gobierno y sus relaciones con las sociedades a las que ellos pertenecen.
La reforma mexicana no es ni un caso aislado ni una novedad. Forma
parte y estd sintonizada con ese concierto mundial de reformas secto-
riales, aunque por sus peculiaridades adquiere un sentido especifico.

Es justamente ese perfil particular lo que se estudia a lo largo de
este articulo, siguiendo el rastro del curso de lo publico moderno.
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Asumiendo que las “politicas sociales” mexicanas constituyen una
versién propia de las politicas democrdticas modernas —mucho mads
cercanas al universo de la pobreza que al de la desigualdad— y que el
cambio de gobierno de 1994 pudo haber favorecido la oportunidad de
conducir la modernizacién sectorial desde el Tablero del Ejecutivo,
a través del empleo de un calendario planeado, gradual y cuidadoso de
los parametros de su apertura, el presente trabajo bautiza el talante
democritico del proceso de reforma de la politica publica, que concluye
en una “denominacién de origen” y destaca la ejecucién singular del
interés piiblico que emblematiza.

Intentando ser técnica y politicamente correcta, esta lectura del
proceso de reforma sugiere que con la cabal consideracién del curso
operativo de la politica pablica en el mediano plazo, con la consideracién
de su tempo, se contribuira decisivamente a la construccién del consen-
so sobre su justa evaluacion.

Voces

Ala hora del cambio de los gobiernos, entre los decisores responsables
del disefio, instrumentacion y operacion de las politicas sociales, suele
correr una voz enigmaética e inquietante; una voz de “lealtad” —diria
A. Hirschman— con pretensiones de premonicién. Ella dice: “Gobierno
que toca la seguridad social, gobierno que cae”. No deja de ser curioso
el hecho de que frente a ella, apenas el nuevo gobierno difunde el
gabinete y termina de ajustar como politicas posibles la argamasa que
compuso su oferta de campana, deba reformularla generando una
nueva voz imperativa, voz de “salida”, emitida por lo general, aunque
no siempre, aprovechando la primera aparicién publica del nuevo
ministro de Salud y Seguridad Social. Ella diria: es impostergable
actuar de una vez por todas sobre las tendencias y los costos de la red
del bienestar. La seguridad social es muy onerosa y debe ajustarse al
nuevo marco fiscal. Las pensiones y la atencion a la salud son nuestro
objetivo principal. {Es urgente hacer algo ya! (ocbEr,1996).

Voz de “lealtad” experta y premonit oria al lado de una voz de
“salida” desde y para la funcién del gobierno. Este coro describe con
gran fidelidad el arco en el que acontece la instrumentacién de lo piiblico
moderno (Aguilar, 1996) en el 4rea de la salud, la seguridad social y el
bienestar (Leal F., 1993).

En un contexto de agotamiento operativo del pacto keynesiano y
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ante los diversos intentos neorregulatorios que lo han sucedido a lo
largo de los ultimos 20 afios sin haberse constituido aun en alternativas
de largo plazo (Arrow, K. J. y T. Scitovsky, 1974; Manjone, G., 1991),
este arco contiene, formula y propone los retos de la politica publica.

Casos
1. Francia 1995: de la maxirreforma a la minirreforma

Uno de los casos recientes mas sonados dentro del arco que describe
el proceso decisorio gubernamental lo estelarizé Francia cuando, en el
marco de fuertes presiones fiscales para cumplir con la convergencia
europea que establecen los Acuerdos de Maastricht, forzo la enésima
reforma de su sistema de seguridad social. Con ello levanté la mas
intensa ola huelguistica de que se tenga memoria desde 1968, asi como
un eco de respuesta anticipatoria gubernamental que alcanzé, muy
sintoméaticamente, a una buena parte de los paises de la Unién Europea
y de otras partes del globo.!

Sino con toda su fuerza premonitoria, la voz de “lealtad” si alcanzé
a imponer toda la solidez de su experiencia. Ciertamente, el gobierno
francés no cay6, pero la reforma posible —adoptada a resultas de la
masiva huelga de diciembre de 1995 y de las mesas de concertacién
derivadas de ella— contiene una voz de “salida” estrictamente minima.

Desde finales de los anos sesenta, la seguridad social francesa ha

! Véase, al respecto, “Third time plucky. Jacques Chirac’s government has made some
bold welfare reforms, but a lot remains to be done”, The Economist, 18 de noviembre de 1995;
“La UE afronta una crisis sin precedentes para salvar el sistema de sanidad publica”, E/l Pais, 27
de noviembre de 1995; “Alerta OCDE sobre recorte social en EU”, Reforma, 30 de noviembre de
1995; “Rechaza Clinton recortes sociales”, Reforma, 7 de diciembre de 1995; “Lo que esta pasando
en Francia va a ocurrir en toda Europa: Jean Daniel, director de Le Nouvel Observateur”, El
Pajs, 15 de diciembre de 1995; “El gobierno sueco decide recortar ayudas sociales para reducir
el déficit”, £I pais, 4 de enero de 1996; “El nuevo lider socialdemécrata sueco promete armoni-
zar el desarrollo con el bienestar social”, El Pais, 17 de marzo de 1996; “La patronal y los
sindicatos alemanes alcanzan un acuerdo para reducir el paro del 10% al 5%”, El Pais, 25 de
enero de 1996; “Alemania anuncia un vasto plan de recortes sociales y de impuestos para evitar
la recesion”, Kl Pais, 31 de enero de 1996; “Alemania acuerda el recorte de las jubilaciones
anticipadas”, El Pais, 13 de febrero de 1996; “Un pacto que acabara en ruptura”, El Pafs, 18 de
marzo de 1996; “Francia ahonda sus reformas y Alemania baja impuestos y gasto social para
lograr 1a UEM”, El Pais, 30 de enero de 1996; “Francia penaliza el ahorro en favor del consumo”,
El Pais, 31 de enero de 1996; “UGT y ¢C 00 miran al modelo germano”, El Pais, 25 de enero de
1996; “uaT y cc 00 rechazan la apuesta de los gobiernos europeos por una convergencia a costa
del gasto social”, El Pais, 31 de enero de 1996; “Austria attacks welfare”, The Economist, 16 de
marzo de 1996; “Propone Francia clausula social”, Reforma, 2 de abril de 1996; “Pide G-7 reforzar
Dormas sociales”, Reforma, 3 de abril de 1996.
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sido objeto de 22 planes de salvamento (Haut Comité de la Santé
Publique, 1994), todos ellos relativamente fracasados.

a) La propuesta original

El Plan Juppé contenia la mas profunda reforma de la seguridad social
desde 1945. El primer ministro presenté ante ta Asamblea Nacional, el
15 de noviembre de 1995, un plan para salvar de la quiebra al Estado
de bienestar (reduccién de una deuda cifrada en 250 000 millones de
francos, equivalentes a casi 50 000 millones de délares), basado en la
creacién de un nuevo impuesto que habria de gravar en 0.5% préctica-
mente todos los ingresos, y en una profunda reorganizacién de la
seguridad social. Juppé anuncié que dimitiria si el parlamento recha-
zaba el plan de austeridad: “no es la suerte del gobierno lo que esta en
juego, sino la suerte de la nacién”. La reforma, positivamente acogida
por la Bolsa de Paris y ampliamente respaldada por el sector patronal,
fue aprobada por 463 votos a favor y 87 en contra.

La propuesta planteaba un esquema de distribucién de sacrificios:
mas impuestos sobre todos los franceses, limites a las ganancias de los
médicos a costa del erario publico, control sobre el precio de los medi-
camentos y el nimero de recetas, y supresién del trato especial al
funcionariado de la administracién piblica.

Como fondo de la reforma, el Plan establecia cambio gradual y de
gran calado en el sistema de financiamiento de la seguridad social: ella
dejaria de realizarse a través de la cotizacién salarial “que castiga al
empleo”, para cargarse paulatinamente sobre los impuestos generales.
El modelo, denominado Contribucién al Pago de Deudas, contemplaba
un impuesto que durante los siguientes 13 afios desviaria hacia las
arcas publicas 0.5% de todos los ingresos (salvo el subsidio de pobreza
y las pensiones de mutilados de guerra), con el fin de cubrir la deuda
de 250 000 millones de francos.

Esta Contribucién al Pago de Deudas completaria la ya existente
Contribuciéon Social Obligatoria, creada por el ex primer ministro
Rocard en 1990 como un impuesto “temporal” de 1.1% sobre los ingresos
destinado a enfrentar la deuda. Posteriormente, el ex primer ministro
Balladur la aumenté a 2.4%. El Plan concebia extenderla a casi todos
los ingresos, incluidas pensiones y subsidios de desempleo.

El Plan estimaba que el aumento de la presién fiscal a través del
efecto combinado del nuevo modelo de Contribucién al Pago de Deudas
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v la dilatacién del universo de la Contribucién Social Obligatoria, unido
a la congelacién por un ano de los subsidios familiares, reducirian 0.8%
en promedio los ingresos de cada hogar francés.

Por lo que respecta al control del gasto corriente, el Plan incluia
una reforma a la Constitucién, destinada a permitir que el parlamento
estableciera cada ano la suma méxima disponible para la seguridad
social.

Por su parte, los médicos tendrian que cenirse a los objetivos
presupuestarios: en cuanto sobrepasaran un cierto limite de gasto, sus
sueldos se reducirian automaticamente.

Para reducir el gasto de medicamentos, el primer ministro anuncio
que se favoreceria el uso de los productos mas baratos: “la misma
aspirina, basada en la misma molécula, varia en las farmacias de 12 a 7
francos, segin la marca”. El Plan debia crear, también, sistemas para
evitar que se recete una pildora mds: “si hacen falta seis pastillas, no se
entregard una caja de 12. Los botiquines de los hogares franceses estan
llenos de productos sobrantes imitiles que nos salen carisimos a todos”.

El diserio de una nueva tarjeta de salud intentaria impedir que los
franceses consulten a mas de un médico por enfermedades simples,
como casi sistematicamente lo han venido haciendo.

En cuanto al funcionariado —empleados publicos—, quedarian
suprimidos los 14 regimenes especiales. Ellos habrian de fundirse en
una “Seguridad Social universal, igual para todos”. Asimismo los
funcionarios tendrian que cotizar durante 40 afios, y no 37.5, para
acceder a la pensién mdxima. Tan sé6lo 12 dias después de la votacién
del Plan Juppé, Francia estaba colapsada por una “gran jornada de
protesta”.?

b) La reforma posible

La ambiciosa propuesta original contenida en el Plan Juppé quedéd
reducida a un nuevo impuesto para sufragar la deuda y un confuso
control parlamentario sobre el gasto global. Los otros cambios contem-
plados, desde la unificacién de los regimenes de jubilacién hasta las

2 “Los sindicatos se echan a la calle contra Juppé”, E. Pais, 24 de noviembre de 1995; “La
huelga de funcionarios paraliza casi por completo la vida econémica en toda Francia”, El Pais,
25 de noviembre de 1995; “Combate a muerte entre Gobierno y sindicatos”, El Pais, 25 de
Noviembre de 1995; “El Gobierno francés se prepara a resistir una larga batalla social”, E{ Pais,
26 de noviembre de 1995; “Protestan en Francia por nuevo programa social”, Reforma, 24 de
enero de 1996.
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sanciones a los médicos derrochadores, fueron suavizados, aplazados o
descartados. Sin duda, el primer ministro pagé un precio muy alto por
tan poca reforma.

El parlamento aprobé por 681 votos a favor y 188 en contra el
gravamen de 0.5% sobre practicamente todos los ingresos, denominado
Reembolso de la Deuda Social, asi como la ratificaciéon de la reforma
constitucional que les permitira pronunciarse cada afio sobre las leyes
de financiamiento de la seguridad social.

La Asamblea Nacional manifesté estar dispuesta a establecer
controles anuales sobre el gasto global de la seguridad social, siempre
y cuando contara con la informacién adecuada: los ingresos de la propia
seguridad social. El presidente del gobierno accedid, con la oposicién
de algunos de sus ministros, a que la Asamblea pudiera conocer las
previsiones de esos ingresos. Pero ocurre que la determinacién de
las cargas sociales que componen los ingresos de la seguridad social
corresponde al gobierno y a los sindicatos, no al parlamento. Por tanto,
el anunciado control de la Asamblea se limitard a bendecir las previ-
siones de ingresos que acuerden gobierno y sindicatos.

La minirreforma de la seguridad social reedité el viejo proverbio
politico francés, segun el cual “todo intento de reforma acaba convir-
tiéndose simplemente en un nuevo impuesto”.

¢) La voz de “salida”

Ademads del desempleo, otras de las razones que explican el endeuda-
miento de la seguridad social son la disminucién del nimero de coti-
zantes y la prolongacion de la vida media de los jubilados. Si en 1952
la seguridad social representaba 5% del 1B francés, hoy dia absorbe
12%. El primer ministro Juppé habia prometido que la seguridad social
no superaria en 1996 los 17 000 millones de francos. Pero una dismi-
nucién de los ingresos —por causa de un menor crecimiento econémico
y mucho mas desempleo del previsto— sugieren que, a finales de ario,
el déficit de la seguridad social seria el doble del esperado.

Apenas dos meses después de la minirreforma, el Consejo de
Ministros se vio obligado a aprobar tres érdenes para reducir ese déficit.
Después de afirmar que Francia es el pais del mundo en el que los
ciudadanos consumen mads tranquilizantes, el ministro de Trabajo y
Asuntos Sociales presenté dichas érdenes como una estrategia guber-
namental para “salvar la seguridad social y racionalizar la atencién
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médica, conjugando una mayor calidad de los cuidados con una mayor
utilidad de I+ «stos”.

La primera de las 6rdenes emitidas instituye la regionalizacion de
las finanzas hospitalarias de la seguridad social. A partir de ahora cada
hospital debera legar a un acuerdo con su agencia regional, que
delimitara el presupuesto y las actividades autorizadas. Desaparece el
“presupuesto global”, que se consideraba incontrolable. La segunda
generaliza el uso de una tarjeta de salud informatizada, limita el acceso
al especialista y prevé sanciones para los médicas o los centros que no
respeten el nimero maximo de pacientes, medicamentos o intervencio-
nes que les prescribe la seguridad social. La tercera reduce la autonomia
de gestion de las cajas de la seguridad social, hasta ahora administra-
das por los sindicatos y, en parte, por los patrones. Ahora, éstos y el
gobierno pasan a ser los méximos responsables.

Frente a las érdenes, y como sucedié en diciembre de 1995, los
sindicatos amenazaron con llamar a la huelga e insistieron en que “no
se trata de una racionalizacién sino de un racionamiento”.

Por su parte, el sindicato mayoritario entre los médicos generalis-
tas (MGF) rechazé la convocatoria a la huelga, argumentando que la
orden que establece que los usuarios no podrdn acudir al especialista
si antes no han visitado los servicios de medicina general, da satisfac-
¢ién a una de sus reivindicaciones”.

2. Espana 1996: ;por qué se desechd la reforma
del sistema de pensiones?

Menos sonado, de mucho menor impacto global, pero no por ello menos
relevante, es el caso relacionado con el futuro del “Estado de bienestar”
espafiol y las decisiones que, frente a sus requerimientos, se han
asumido.

a) La visién de la OCcDE

Desde su perspectiva, Espafia esta obligada a ensayar recortes en la
seguridad social con vistas a evitar una “espiral de la deuda”. Siendo
la seguridad social sumamente generosa y el despido demasiado caro,
es preciso que afronte con prioridad una reduccién del sistema asisten-
cial y flexibilice mas el mercado de trabajo, si quiere mantener bajo
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control las finanzas y crear empleos.? Segun la Organizacién, el mas
reciente acuerdo sobre las pensiones adoptado por el parlamento espa-
fiol —firmado en marzo de 1995 y conocido como Pacto de Toledo— es
inservible: sus conclusiones y posiciones de accién son extremadamente
vagas y apenas aportan luz sobre los problemas financieros presentes
y futuros. Ademads, no practica ninguna reforma de fondo en el siste-
ma, y se reduce casi exclusivamente a algunas reformas menores para
equilibrar las finanzas.

b) El Informe Previo

Ante estas advertencias, el Circulo de Empresarios y la Bolsa de Madrid
encargaron al ex ministro José Pifiera, autor del sistema de pensio-
nes chileno, la elaboracién de un Informe Previo. En él se establece que
cambiar el sistema de pensiones actualmente vigente por un sistema
privado de capitalizacién, siguiendo el modelo chileno, supondria au-
mentar el déficit pablico en 1.5 puntos al afo desde 1996 hasta 2010.
Después, y hasta el afio 2017, el coste adicional seria de 2 puntos. Los
beneficios del nuevo sistema llegarian en ese mismo ano, 2017, en el
que, segan los cdlculos, empezaria a presentarse un superdvit fiscal.

Segiin el estudio, la transicién de un sistema a otro se basaria en
la incorporacién obligatoria al nuevo sistema de personas menores de
45 afos. El esfuerzo fiscal que el cambio de sistema requiere, es decir,
el déficit publico que provoca, se ha calculado de forma injusta, porque
se ha hecho sin tener en cuenta los efectos que la propia reforma tiene
sobre el crecimiento del PIB y una mayor recaudacion.

3 Sin duda, contintia afirmando la OCDE, el gobierno espaiol ha emprendido una tarea
encomiable de saneamiento de las finanzas publicas. Pero, con una deuda que sobrepasa el 60%
del PIB, un indice de desempleo superior a 20% y dificultades crecientes para financiar los regi-
menes de sanidad y pensiones, haran falta medidas suplementarias para ajustarse a los criterios
de convergencia establecidos en Maastricht y para evitar, en cualquier caso, una espiral de
endeudamiento a largo plazo.

Los sistemas publicos de sanidad y pensiones son, en ese sentido, campos de accién
prioritarios. La generosidad del sistema de pensiones es enmascarada actualmente por una
situacién demogréfica favorable. Perola importancia de las necesidades presupuestarias futuras,
que deberfan alcanzar, segun las previsiones, 9% del PiB, significa que la situaciéon podria
tornarse critica cuando la generacién del baby boom, actualmente en el mercado de trabajo, co-
mience a jubilarse por el afio 2025.

Esparia no figura en el rango de los paises donde el financiamiento de la seguridad social
presenta tintes sombrios. El gasto en salud y pensiones ronda la medida de los 25 paises miembros
de la organizacién. El problema del financiamiento s6lo adopta su verdadera dimensién si se
considera, simultdneamente, €l curso actual de la deuda publica. El Pats, 22 de enero de 1996.
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Por otra parte, el Informe certifica la defuncién del actual sistema
publico de pensiones, denominado de reparto, en el que las pensiones
vigentes se pagan con las cotizaciones de los trabajadores en activo. El
actual régimen estd en quiebra o, en términos econémicos, el verdadero
patrimonio del sistema de pensiones de reparto es negativo. Teniendo
en cuenta las cotizaciones que corresponden a pensiones, los gastos de
pensiones esperados y los costos de gestion, el resultado neto del
sistema ha sido siempre negativo. Su déficit aumentara a una tasa
media de 5.34% al aflo, y llegara en el 2025 a 6.65 billones de pesetas.

Las cotizaciones. Bajo el nuevo esquema, se trataria de introducir
el sistema de pensiones chileno, privado y de capitalizacion, en el que
cada trabajador se asegura su futura pensién en funcién de lo que vaya
cotizando a un fondo a lo largo de su vida laboral. La transicién de un
sistema a otro se haria con el paso obligatorio de los menores de 45 afios
(67% de los actuales cotizantes) al nuevo sistema, de manera que por
un tiempo conviviran los dos. Las cotizaciones al nuevo sistema privado
serian menores. Pasarian, en el régimen general, de 21.2% a 13%, una
diferencia de 8.2 puntos. Para solventarlas, el Informe propone dos
opciones: la primera consiste en que la diferencia de tasa de cotizacion
se transforme en un Impuesto de Transicién para contribuir a financiar
las pensiones que queden en el antiguo régimen. La segunda opcién
considera que ese nuevo impuesto sé6lo supusiera un tercio de la
diferencia de tasa de cotizacién; otro tercio se traduciria en un aumento
al sueldo del trabajador y otro tercio se traduciria en una baja del costo
bruto de la mano de obra para ayudar a la creacién de empleos.
El descenso de recaudacion que se produciria con la segunda opcién se
compensaria con las mejoras que el nuevo sistema supondria para la
economia, que no se evalaan.

El nuevo sistema. Alos trabajadores que pasaran al nuevo sistema
se les ofreceria un documento en el que figuraran los derechos acumu-
lados hasta la fecha del traspaso, si bien reducidos por la situacién de
insolvencia del sistema. Ese documento se llamaria Bono de Reconoci-
miento. Para el régimen general se calcula que se ha cotizado 20.9%
sobre un sueldo de 122.018 pesetas al mes. Al resultado se afade un
porcentaje seguin la edad, que varia desde 5% para los de 30 anios hasta
100% para los de 45.

El problema de la posible injusticia para quienes han cotizado por
sueldos mayores se resuelve, en esta ocasién, apelando a la solidari-
dad. El criterio usado, afirma el Informe, tiene la virtud de favorecer
claramente a los trabajadores de menores recursos.
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En una situacién de insolvencia patrimonial como la que tiene el
sistema de reparto espanol, existen claros incentivos para disminuir
los beneficios de los grupos de mayores ingresos. La cuantia del bono
se calcula en el momento del traspaso, y se ajusta segin la inflacién
hasta el momento en que se cobre, la edad legal de jubilacién. Estos
bonos serian negociables en el mercado de capitales y podrian cobrarse
antes, pero a menor precio.

Los afiliados al nuevo sistema constituirian un fondo de pensiones,
parte del cual —no méas de 50%— podria prestarse al fisco para
financiar el sistema antiguo. El resto se invertiria en el mercado de
capitales.

La aplicacién del plan de reforma, sin embargo, quedé descartada
por su propio peso, al menos temporalmente; el objetivo de déficit
publico para el ano 1996 se establecié en 4.4%, y toda la politica
econémica se encaminaria a reducirlo con el fin de cumplir uno de los
criterios de Maastricht para formar parte de la moneda tnica, es decir,
dejarlo por debajo de 3% en 1997 4

¢) La voz de “lealtad”

El debate que despert6 el Informe Previo fue cerrado, paradéjicamente,
por una voz de “lealtad” financiera que proyecta la solucién del asunto
hasta un horizonte mejor dotado en su manejo:

El Estado de bienestar preocupa. El debate sobre su futuro en un marco
sumamente apasionado ha favorecido afirmaciones, en exceso apocalip-
ticas que, sin duda, no habran contribuido a reforzar la confianza de los
ciudadanos. A corto plazo no parece que vaya a ser necesario acudir a
soluciones drasticas o traumaéticas, pero habra que hacer los ajustes en
el medio y largo plazo. Para aplicar estos ajustes existe atin el suficiente

4 Otros informes ya habian cenfirmado la imposibilidad de asumir el costo del plan
de reforma. Dos de ellos descartaron la viabilidad financiera de pasar completamente del sistema
publico de reparto al privado de capitalizacién. Y es que garantizar la cobertura de los actuales
pensionados y de los que se fueran incorporando durante los préximos 15 afios, alcanzaria 2.1
veces el PIB.

Otro informe preparado por 37 expertos independientes para la Fundacién BBV afirma,
por su parte, que el cambio total de un sistema a otro costarfa 2.5 veces el PIB. Y si se optara
solamente por la incorporacién de los jévenes, en un esquema similar al que propone el Informe
Previo, el nuevo sistema generaria un déficit piblico de 5 puntos durante una serie de afios.

Finalmente, el informe realizado por un equipo de Fedea para La Caixa, afirma que el déficit
del sistema de pensiones se triplicara en 30 afios si no baja el gasto. El Pais, 23 de enero de 1996.
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margen de tiempo y de alternativas para llevar a cabo modificaciones
serenas en el actual sistema sin necesidad de sacrificar, por ello, los
mecanismos de solidaridad interna que deben existir en toda sociedad
que aspire a mantener un desarrollo equilibrado y sin tensiones. Preci-
samente para calibrar ese margen y definir los ajustes, sera conveniente
retomar este debate con mas calma y con una visién de responsabilidad
nacional. Un debate que deberia ir acompariado de una politica de
comunicacién transparente, para evitar siquiera la sospecha de clausulas
ocultas, susceptibles de generar en el cuerpo social miedos e incertidum-
bres que no se corresponden con la realidad [Banco Bilbao Vizcaya, “El
Estado de bienestar necesita ajustes en el medio y largo plazo”, presiden-
te Emilio Ybarra, El Pais, 25 de febrero de 1996].

Como en el caso francés, la solidez de la “lealtad” experta se impuso
a la “salida” 0, con més precisién, emitié el pronéstico de un acto de res-
ponsabilidad politica perfectamente sincrético, donde sin dejar de
ubicarse al mismo tiempo en la linea de la voz de “salida” indispensable
a la funcién gobierno, hace el adecuado uso de la caja de resonancia de
la “lealtad” premonitoria presente en la arena de la politica publica: no
elude la urgencia de actuar sobre el asunto; asume cabalmente sus
compromisos regionales (en la Unién Europea), pero con la conciencia
de su margen y, sobre todo, de la envergadura de la responsabilidad,
remite la adecuacién de su disefio a un horizonte mas claro y sereno; a
un horizonte mds transparente.

Y, efectivamente, meses después el presidente del gobierno, las
Comisiones Obreras y la UGt suscribieron un nuevo acuerdo sobre
pensiones que tendra importantes repercusiones en el mapa politico:

representa, en principio, un compromiso compartido por una parte de
los agentes sociales, politicos y econémicos con el mantenimiento de las
conquistas irrenunciables que definen la naturaleza del Estado social
democratico: el Estado de bienestar. El Acuerdo redefine las relaciones
politicas y obliga a revisar esquemas clasicos de interpretacién sobre el
papel de las fuerzas progresistas y de las conservadoras en la preserva-
ci6n de las conquistas sociales que han sedimentado en la vida colectiva
[El Financiero, 10 de octubre de 1996].
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3. EUA 1993-1996: derrotas y eliminaciones

a) ;Coémo se derroté la Health Clare Reform
de la administracién Clinton?

Se trata del singularisimo caso de una no victoria, ni de la “salida” ni
de la “lealtad”; de una verdaderamente lamentable derrota paralela de
ambas; de una derrota de toda la politica piblica frente a la complejidad
de su arena politica moderna, frente a la evidente insuficiencia deciso-
ria de su disefio y frente a la fortaleza de los intereses.

Es un caso paradigmatico de derrota épica de la politica piblica
que documenta aterradoramente la envergadura del problema y sus
soluciones futuras.®

b) Fin del welfare

Poniendo fin a un modelo de 61 afios durante los que el gobierno federal
era responsable de la proteccion de los pobres, en agosto de 1996, el pre-
sidente Clinton firmé la ley que elimina la asistencia del gobierno a los
pobres con el manifiesto propdsito de reducir su dependencia del
Estado:

ésta es una oportunidad histérica de acabar con el sistema de asistencia
publica tal y como lo conocemos. Espero que este dia no sea recordado
por aquello con lo que acaba, sino por lo que pone en marcha. Tenemos
que cambiar algo que no est4 funcionando. Tenemos que hacer lo que hay
que hacer: intentar que el welfare sea una segunda oportunidad, no una
forma de vida.

El texto que firmo no es perfecto, pero si es el mejor de todos los
proyectos que me han presentado [El Pais, 3 de agosto de 1996].

Los principales elementos de la ley aprobada son:

e un ahorro de 55 000 millones de dolares (MDD) en ayudas
publicas en el plazo de seis afios;

5 Al respecto, véase el exhaustivo y completo trabajo de H. Johnson y D. Broder, The
System. The American Way of Politics at the Breaking Point, Boston, Little, Brown and Company,
1996.
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e el gobierno central cede a los estados la autoridad sobre los
principales componentes del welfare;

o la ayuda, que antes era vitalicia, concluira si el beneficiario no
ha encontrado trabajo en el plazo de dos anos;

¢ los inmigrantes legales perderan sus beneficios hasta que se
acojan a la nacionalidad estadounidense.

Veintiséis millones de estadounidenses subsisten a partir de los
cupones para comida otorgados por el Estado, y 13 millones reciben
ayuda por sus hijos. Estos programas suman mds de 50 000 mMpD
anuales. 37% de los receptores del welfare son de color, y 19% hispanos.

4. Canadd 1996: redefiniendo la seguridad social

Luego de intensos debates en la provincia de Alberta, los primeros
ministros de las nueve provincias canadienses acordaron redefinir la
politica nacional de seguridad social eliminando las determinaciones
“unilaterales y arbitrarias” del gobierno federal de Ottawa. La redefi-
nicién incluye: beneficencia piiblica, reeducacién de la fuerza laboral y
la administracién de los servicios de salud.

Los gobiernos provinciales reclaman autoridad para dictar sus
politicas propias, pese a que el gobierno federal contribuye con gran
parte de los fondos que se emplean para proporcionar los servicios
correspondientes.

El debate sobre la seguridad social y, particularmente, sobre el
servicio de atencién médica, crecié a partir del recorte de transferencias
federales iniciado por Ottawa en 1995, en un esfuerzo por reducir el
déficit presupuestal. “Ottawa no puede continuar con su posicién
arbitraria y unilateral de dictar estandares y al mismo tiempo recortar
ingresos” (Reforma, 23 de agosto de 1996).

Los primeros ministros acordaren renegociar conjuntamente con
el gobierno federal la distribucién de decisiones de la materia en un
plazo de seis meses. El acuerdo constituyé un logro para los gobernado-
res de las provincias menores, quienes tuvieron que debatir con los
representantes de Ontario, Alberta y Quebec, las provincias més gran-
des y de mayor capacidad econémica, las cuales presentaran una
posicién determinante para excluir de manera total las decisiones del
gobierno federal.
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México
La modernizacion sectorial en el Tablero del Ejecutivo

El afio 1995 resume la mas grande reforma del sistema mexicano de
seguridad social, desde el que fuera su disefo originario (1943) (Arce
Cano, 1944).

Con toda la singularidad democraticd de que es portador el régi-
men politico y sus aparatos de gobierno, en un contexto que, por la
emergencia econémica de diciembre de 1994, obligé a transitar del
“combate” a la franca estabilizacién de la pobreza,’ el nuevo equipo
responsable de la tarea del gobierno desde principios de ese mismo mes
fatidico describi6, a su manera, con sus ritmos y en sus tiempos, el arco
decisorio que gestiona lo publico moderno; estructuré una versién
mexicana del interés publico (Aguilar, V., 1996; Cabrero, E., 1996).”

Con ello, se propuso poner a punto los contenidos de la politica
ptblica del sector de la salud y la seguridad social con el proceso
de modernizacién emprendido por la administracién de Miguel de la
Madrid en 1985 y profundizado por el salinismo.

El rasgo mas sobresaliente de la reforma sectorial es la intima
vinculacién —por no decir dependencia— de su agenda y contenidos,
con las urgencias que la devaluaciéon de 1994 impuso al Tablero del
Ejecutivo urgencias que, como requerimientos inaplazables, se deman-
daron a la modernizacién del sector. Esta vinculacién es, probable-
mente, el factor de mayor impacto en el disefio de la reforma.

6 De acuerdo con la Encuesta de Ingreso-Gasto 1994 del INEGI, durante la ultima década
la desigualdad se ha acentuado: @) 1 800 000 familias, poco menos de la décima parte de la
poblacién nacional concentran 41.2% del ingreso total; b) esa misma cantidad, pero en el polo de
los més pobres, apenas alcanza 1% del total; ¢) durante la ultima década, 10% de las familias
mé4s ricas aument6 su participacién en el ingreso nacional en 7 puntos porcentuales; d) en 1984,
50% de familias con mas bajos ingresos disponia de peco menos de la quinta parte del ingreso
nacional. En 1994, esta mayoria recibe apenas 16% del mismo.

En la perspectiva mundial, México ocupa el sexto lugar entre los paises con mayor
concentracién del ingreso (sin considerar el continente africano). Reforma, 29 de marzo de 1996,
con datos del Banco Mundial y el INEGL.

En el sentido de que a) 61 “no es mas que el punto de equilibrio o ajuste entre las
percepciones e intereses particulares de los grupos sociales organizados, y el cual es resultado
de normas procedurales vigentes o de précticas aceptadas para contrapesar y balancear tales
intereses”, L. F. Aguilar V., “La administracién publica y el publico ciudadano”, coloquio Las
nuevas direcciones de la administracion y politicas publicas, México, CIDE, junio 1996, p. 8; 0
b) “el caracter publico de las politicas tiene una connotacién mucho mas alla del contenido
juridico. Lo publico de las politicas esta lejos de significar exclusividad estatal, significa sobre
todo el encuentro de la racionalidad estatal con la voluntad social”, E. Cabrero M., Usos y costumbres
en la hechura de las politicas piblicas en México, coloquio Las nuevas direcciones..., p. 3.

128

Voces, sal'idas, lealtades, oportunidades

Soberanias ajustadas

Este diseno se inserta, grosso modo, en un fenémeno planetario relati-
vamente reciente, cuya génesis podria, acaso, datarse hacia finales de
los anos ochenta, como resultado del segundo choque petrolero (1978)
(Maddison, A., 1986).

El fenémeno consiste en la dificil tarea que deben acometer los
gobiernos para dictar, operar, disefiar, establecer y reformar politicas
publicas nacionales en escenarios multideterminados por la creciente
apertura de las economias, 1a consolidacién y complejizacién de merca-
dos globales asi como por su irrefrenable alineamiento en bloques
regionales cada vez mas integrados (Lynn, L. E. Jr., 1996).2

Estos escenarios ganan, dia con dia, presencia y preponderancia
en la toma de decisiones. En ellos, la instrumentacién de la politicas
depende, con mucho, del grado de experiencia, imaginacién y audacia
de los decisores y responsables politicos para garantizar aquello que ha
terminado por imponerse como una suerte de normatividad operativa
minima: la adecuada preservacién del equilibrio interno-externo que
sirve de linea basal a la entera instrumentacién.

Siempre y cuando este equilibrio interno-externo sea el adecuado
en manera alguna el fenémeno contiene cesion de soberania. La ajusta,
mas bien, a un patrén emergente en el cual la fuerza de la decisién
nacional y, en ultimo término, su viabilidad, procede directamente de
los términos, graduacién, flexibilidad y margen para acoplarla oportu-
namente con los ritmos que se organizan en el bloque regional integrado
en el nuevo entorno econémico.

La naturaleza relativamente novedosa del fenémeno articula un
proceso de adecuacién interno-externo sumamente dinamico, cuyo
centro de gravedad reposa en el arte para conciliar el mandato proba-

8 1 . . . .

) L] semanario bntén{co The Economist ha documentado ampliamente el asunto a lo largo
de los ultimos dos afios, refiriéndose a su propia experiencia nacional (Public Sector Reform, que
data del final de lg década deA1970), aunque contemplando, también, otros procesos internacio-
nalelsaelr?4 curso. Véase, por ejemplo, “Learning to cope”, The Economist, 6 de abril de 1996
Pp. 13-14. ,

qu su parte, la revista alemana Der Spiegel y el periédico hamburgués Die Zeit se han
;);ppado igualmente del tema, destacando en especial el 4ngulo de la produccién técnico-acadé-

ica.
- .S_on igualmente dignos de destacarse los valiosos trabajos de la OCDE: Governance in
ransition: Pul_)llc Management Reforms in 0ECD Countries y Responsive Government: Service
Quality Iniciatives.

Para México, véase, L. F Aguilar V., “La administracién publica y el piblico ciudadano”,
K/IL. E.Lynn J:*., Admlmstrgtwe Reform in International Perspective: Public Law and the Public

anagement”, ambos trabajos presentados en el coloquio Las nuevas direcciones...
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bilistico de las variables macro-micro sin que se comprometa la cohesién
social.

Asi, “defender la soberania” conlleva, por tanto, asumir los retos
y las tareas del compromiso nacional en el bloque integrado global, sin
menoscabo de los términos nacionales del contrato social; atin mas:
preservandolo en el inmediato corto plazo y mejordndolo en el cercano
largo plazo, toda vez que para y por ello se ha integrado lo nacional al
nuevo entorno.

Este reto de la adecuacién dindmica es, también, el reto del diserio
de la soberania ajustada, por asi llamarle.

Primera apertura en el nuevo entorno econémico. Lecciones
sobre la conduccion estratégica de la gradualidad en el tiempo

En un horizonte tal de “defensa de la soberania” y en el interior de un
singular marco democrético, la reforma de la politica de salud y segu-
ridad social se inscribe, ciertamente, como ofra parada sexenal en la
mas reciente -estacion —1985-1994 (De la Madrid, 1995)— del viaje
recurrente que busca la modernizacién mexicana (Cosio Villegas, 1988;
Aguilar Camin, 1989; Escalante, 1992).

El desenlace de las dos paradas inmediatamente previas —la del
cambio estructural delamadridista y la de la modernizacién salinista,
ambas resumidas en el “error de diciembre”— generé un consenso
promedio de lo que fallg; de las piedras angulares que estuvieron
ausentes.

Con la asi llamada “economia global” se pretende ganar eficiencia
en los procesos y abaratar costos de las actividades productivas. Sin ser
un fenémeno reciente, acontece por la via de la integracion de bloques
comerciales regionales. Ademds de representar una oportunidad para
garantizar la supervivencia de las economias, esa estrategia busca
asegurar un potencial de avance superior al de otras formas de creci-
miento que imponen las localizaciones meramente geograficas. Sin
embargo, por lo general se hace acompanar de costos sociales de monta,
como el desempleo, pero también de una contratendencia: la intensifi-
caci6n de las préacticas proteccionistas en el contexto de esa misma
“globalizacién”.

Puesto que el nuevo entorno ha venido operando casi como una
suerte de imposicion o necesidad para que los paises sobrevivan y
crezcan, y ya que la apertura econdmica es clave para avanzar en él,
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los gobiernos nacionales tienen que manejar la nocién de la graduali-
dad en el tiempo, con el fin de establecer adecuadamente qué se
liberaliza y qué se integra, asi como lo que queda en la reserva de
mercado nacional y c6mo se le fortalece.

Los gobiernos nacionales son responsables de establecer los térmi-
nos y calendarios adecuados de la apertura, en la linea de un proyecto
prospectivo de la nacién para el largo plazo. Ellos estan obligados a
pulsar los tiempos del proceso dindmico de adecuacién interno-externo.

En el caso de la apertura econémica ubicada en la estacion 1985-
1994, la primera piedra angular ausente muestra que los responsables
mexicanos fallaron en la definicién, contenidos y empleo estratégico del
calendario de esta gradualidad. Operaron un cambio estructural insu-
ficientemente planeado.®

La segunda piedra angular ausente muestra que, hacia afuera,
desestimaron que el proceso hacia el nuevo entorno parte de estrategias
empresariales sucesivas, uno de cuyos primeros eslabones es el trabajo
mercadotécnico, de ventas y distribucién para la exportacion de bienes
y servicios y cuya légica opera fuera de los mercados locales. Como las
exportaciones procuran la cercania geografica con el consumidor,
las empresas diversifican y desarrollan espacios de su red en los nuevos
mercados. Pero ello no es suficiente para garantizar crecimientos y
rentabilidades de largo plazo. Es también preciso organizar modelos de
operacién adecuados para el entorno, para que cada segmento del
proceso se localice en el lugar mas oportuno. Todo este trabajo es previo
al establecimiento de compromisos de integracion.

La tercera piedra angular ausente muestra que, hacia adentro,
descuidaron una serie de politicas publicas maestras que complemen-
tan internamente la apertura econémica externa y que son simultdneas
al establecimiento de compromisos. De particular relevancia fueron la
politica industrial y de transferencia de tecnologia (Clavijo y Casar,
1994), asi como la educativa (Moctezuma, 1993).

9El propio ex presidente C. Salinas de Gortari ha reconocido que: “todos fueron cambios
muy profundos, que tuvieron que ocurrir con mucha velocidad, en un contexto que pudo no estar
breparado suficientemente”, Reforma, 31 de enero de 1997.

Sin lugar a dudas, al articular las lineas de politica del asunto, los responsables
mexicanos toparon con el obstacule de un proteccionismo casi “cultural” y con la presencia de
una estructura empresarial basicamente familiar, el asi llamado “empresariado realmente
existente”,
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Segunda apertura, segunda oportunidad

La internacionalizacién de la economia mexicana y su transito hacia el
nuevo entorno parecen un proceso irreversible. Pero consolidar la
insercién del pais en las tendencias mundiales integradas es una tarea
que acontece, ahora, bajo el impacto de la emergencia econémica de
diciembre de 1994 y sus hondas secuelas:

la crisis mexicana ratificé la urgencia de comenzar una segunda etapa
de reformas estructurales y de clarificar la agenda pendiente en mate-
ria de acciones de politica econémica y social. La reconstrucciéon del
Estado asigndandole nuevos roles y funciones (no mas Estado, pero si
mejor Estado), el logro de un mayor crecimiento econémico en el futuro
y la reduccién de la pobreza y las desigualdades sociales aparecen como
los temas de mayor urgencia y en el centro de atencién sobre lo que resta
por hacer en los préximos aiios [R. O. Frediani, Planes de estabilizacion
y reforma estructural en América Latina. Una sintesis, Buenos Aires,
Fundacién Konrad Adenauer, CIEDLA, 1996, p. 12].

Frente a las lecciones de la primera apertura (Ortiz, 1993; Téllez,
1993), 1! 1a asi llamada “segunda generacion de reformas” refrenda los
retos que deben contener las disefos internc-externo adecuados,? al
tiempo que ofrece una segunda oportunidad.’®

El rasgo distintivo de la reforma de la politica de salud y seguridad

11 «F} hecho de que se hubieran seguido politicas macroeconémicas sanas, y se hubiera
llevado a cabo un proceso de reforma importante, no basté para evitar la crisis mexicana y lo que
ocurrié es que se culparon a las politicas econémicas por la crisis y no a las fallas en la
instrumentacién de las politicas” secretario Ortiz, El Financiero, 18 de mayo de 1996.

Que parten de otro modelo de organizacién econémica para el nuevo entorno econémico
y de “la necesidad irreversible de insertarse en ¢1”, adoptando una “economia de [libre} mercado
a través de la cual se persigue un crecimiento hacia afuera, a través de instrumentos tales como
la apertura comercial y financiera, la estabilidad monetaria y cambiaria, la desregulacién de los
mercados internos, la flexibilizacién laboral, las privatizaciones de empresas estatales y de
los sistemas de seguros sociales, la reforma del Estado y la normalizacién en el cumplimiento
de los compromisos externos”. R. O. Frediani, Planes de estabilizacion y reforma estructural en
América Latina. Una sintesis, p. 16.

El ex secretario de Trabajo estadounidense, R. B. Reich, la enmarcé en los siguientes
pardmetros: “en América Latina existe un gran potencial para amalgamar lo mejor de los
diferentes modelos laborales, ya que cuenta con los ingredientes necesarios. Se necesitan
mercados de trabajo flexibles, apertura del comercio y de la competencia. Es muy importante
invertir en la gente en lo que toca a su educacién, capacitacién en nuevas tareas y, finalmente,
todo esto debe situarse dentro de un marco de medidas macroeconémicas, que mantenga un nivel
de demanda que garantice el empleo. Si se retine tode esto, no hay mejor proyeccién de vitalidad
para aumentar el nivel de vida y el empleo, en cualquier pais”, Reforma, 9 de abril de 1996. Al
respecto, véase también, “What works”, The Economist, 6 de abril de 1996, pp. 19-21.
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social emprendida por la administraciéon Zedillo es, justamente, la
contigiiidad de su disefio con las urgencias que la devaluacién de 1994
impusiera al Tablero del Ejecutivo —severamente presionado por la
emergencia econdémica que acompaii6 al cambio de gobierno y profun-
damente recompuesto, por este mismo motivo, respecto a sus cuerpos
iniciales—. Este disefio se ubica en el corazén de esa segunda oportu-
nidad.*

La posibilidad de una formula “mexicana”

El conjunto de politicas sociales para la desigualdad, compartiendo
recursos al alimén con aquélias orientadas a la atencién de la pobreza
y combate de la pobreza extrema, recuperaba hacia el periodo 1989-
1993 sus niveles histéricos previos al descalabro econémico de 1982
(imss, 1995). Pero esta tendencia sélo refrendé la urgencia de una
adecuacién profunda de los cuerpos de la politica puiblica, con la aper-
tura de la economia y el nuevo entorno internacional.

En efecto, la agenda de la modernizacién, fincindose en el mediano
y largo plazos, podria haber iniciado el trabajo para abrir nichos
privados en la red pablica. Empero, por el tamano mismo del mercado,
muy dificilmente hubiera podido abrir la red misma a un esquema de
mercado consolidado.

Puede, por tanto, presumirse que un proceso de esta naturaleza
habria terminado por disefiar una reforma en dos tiempos. En el
primero, se habria —finalmente— sintonizado al sector con los reque-
rimientos que el proceso de modernizacion le demandaba, mientras que
en el segundo se habria apuntalado simultdneamente la red con los
soportes semanales de la asi llamada mezcla pablico-privada (public-
private mix), proyectados hacia la constitucién de un mercado compe-
titivo en el largo plazo.

El principal reto de este disefio habria seguramente consistido en
localizar la formula “mexicana”, de adecuada regulacién para el nuevo
formato institucional de las agencias piblicas en su transito de fuerte-
mente interventoras a timidamente reguladoras —de acuerdo con las

14 Al referirse al proceso de constitucion de las Afores, el secretario Ortiz afirmé: “quienes
deseen participar en el proceso de su creacién, sean nacionales o extranjeros, tendran que
sujetarse a reglas de operacion muy estrictas, porque ‘aprendimos la leccién’ con la privatizaciéon
de los bancos y su proceso de asignacién. Esta vez no habra errores”, El Financiero, 21 de mar-
20 de 1996.
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tendencias mundiales en curso— y en la patente de garantia, al mismo
tiempo flexible y consistentemente normativa, para ofrecer a los actores
econémicos de la arena —industriales quimico-farmacéuticos, presta-
dores, aseguradoras e inversionistas en general— nuevas reglas pacta-
das para la competencia segin esquemas modernos de supervision y
transparencia desregulada.

Con mucho, esa férmula se habria también constituido como una
funcién de las ensenanzas en la materia durante las décadas de 1980 y
1990 (Creese, 1993} —particularmente en materia de equidad—, amal-
gamada a las posibilidades nacionales de modernizacién en el marco de
los ritmos, compromisos y presiones de su entorno internacional.

“Denominacion de origen”

En tanto que politica publica, la reforma zedillista de la salud y la
seguridad social ha articulado, més bien, una politica gubernamental,
esto es, una politica percibida, definida, disefiada, instrumentada y
previsiblemente evaluada, casi en exclusividad, desde el gobierno.
Muestra un “proceso politico” (DeLeon, 1996):

con una agenda gubernamental generadora de la agenda publica;
poco dotado en su construccién de abajo hacia arriba;®
disenado en un sistema muy cerrado de toma de decisiones;
con incorporacion sobredimensionada del aspecto técnico-cuan-
titativo de racionalidad y eficiencia;

¢ fuertemente estructurado como “tarea predecisional”;!

!5 Su tinico documento previo fue el material recabado en la campafia presidencial del
entonces candidato E. Zedillo: Retos y Propuestas. Salud y Seguridad Social. Con posterioridad,
una vez anunciada la politica de reforma sectorial, se organizaron los Foros de Consulta Popular
y los Buzones de Consulta Popular con vistas a la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo.

“[...] el analisis y la elaboracién de las politicas debe incluir y considerar el momento
‘posdecisional’ [...]; toda la elaboracién de politica, para ser efectiva o factible, debe contener una
intencionalidad comunicativa, orientada al piiblico, y no sélo seguir una intencionalidad estra-
tégica. El andlisis de politicas publicas dominante se entendia como una tarea de rigurosa
racionalidad técnico-econdémica y como una tarea ‘predecisional’ que ofrecia elementos de
informacién y de juicio a las autoridades y/o funcionarios que iban a tomar la decisién. Existia
deliberacién, pero ésta no se entendia como publica, sino como de un circulo de expertos y
conocedores, ajenos al publico ciudadano y a las irracionalidades de los juegos politicos y come
deliberacién predecisional de carécter técnico y microeconémico estricto [posteriormente, los
estudios] pusieron el énfasis en el momento posdecisional, en el sentido de que al momento de
decidir hay que considerar y anticipar las dificultades y complejidades que acarrea el llevar a
efecto lo decidide, debido a la intervencién de multiples actores administrativos y politicos que,
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o altamente enddgeno, aun cuando la propuesta seminal para la
reforma de la politica publica puede localizarse en una voz
exégena (Funsalud,1995). No obstante, 1l examinarla con cui-
dado resulta claro que se trata mds bien de una voz en conver-
si6n o mudanza de lo piblico hacia lo privado;'”

formulado casi en un secreto hermetismo;

con poquisimos jugadores;

virtualmente carente de qjuste mutuo,'

en el marco de un diseno institucional muy vertical;

con desconocimiento del saber experto localizado en los actores
e intereses de la arena politica y su caja de resonancia;
impuesto de arriba hacia abagjo con poca negociacion;
aprovechando muy débilmente la discusion parlamentaria;
presentado casi como “la unica opcion”;

con poca dotacion respecto de los mecanismos de evaluacion,
monitoreo y grado de satisfaccion de los impactos derivados de
la confirmacién del margen de factibilidad, acierto y precisién
de las elecciones técnicas adoptadas en su disefio.

por muy diversos motivos e intereses, toman partido a favor o en contra de una politica y cuyo
antagonismo o incoordinacién obstaculizan el desarrollo de resultados”. L. F. Aguilar V., “La
administracién publica...”, pp. 11-12.

En efecto, el ejercicio de simulacién estratégica que propone, proviene de la mezcla de
la experiencia de una gestion publica previa, la del Dr. Guillermo Soberén A., quien fungiera
como secretario de Salud de la administracién delamadridista 1982-1988, con la entidad privada
que ahora orienta: Funsalud. Tal naturaleza se constata cuando afirma: “la transformacién del
sistema de salud mexicano es un proceso que ha madurado a lo largo de casi tres lustros [...] En
1994 volvié a hacerse patente la necesidad de revisar el sistema de salud mexicano para adecuarlo
a las rapidas transformaciones gue México ha experimentado en los ambitos de la economia, 1a
politica, la educacién, la demografia y la epidemiologia. Fue asi como se elaboraron varios
estudios con la finalidad de analizar las limitaciones del actual sistema y proponer soluciones.
Un aspecto particularmente valioso fue el pluralismo que prevalecié en este proceso de analisis
¥ propuesta. Junto a los estudios realizados por las instituciones piiblicas —especialmente la
$SA y el IMss— y por la Comisién de Prospectiva del PRI, un organismo de la sociedad civil
—la Fundacién Mexicana para la Salud— predujo el informe Economia y salud: Propuestas para
el avance del sistema de salud en México. Por lo demas, es interesante notar el alto grado de
convergencia entre las recomendaciones surgidas de estos ejercicios. En todos ellos se concluyé
que los tiempos demandan una profunda reforma del sistema de salud” (Frenk, 1966).

Cabe destacar que, curiosamente, esta visién de Funsalud también formaba parte de la
tnica voz de “salida” absolutamente enddgena que participara en la contienda decisoria final
{Grupo Asesor en Salud, 1994).

18 «En el policy-making los ‘ajustes mutuos partidarios’, o entre los grupos (incluido el
gobierno) que tienen ya un partido tomado (mutual partisan adjustment), y, més tarde, las
interacciones’ entre los intereses organizados son mas determinantes que el analisis (de los
técnicos gubernamentales) en la decision de la politica publica, hasta el punto que las interac-
Clones son una alternativa al analisis y que aun lo sustituyan en la solucién de los problemas”.
L. F. Aguilar V., op. cit., p. 8.
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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 politica publica, y a continuacién se dedica a la tarea de implemen-
tarla. Este modelo tiende, pues, a considerar al gobierno casi como un
actor monolitico. En él, el disefo de la politica ptablica depende en gran
parte de las ideas q':e al respecto tenga la élite que la hace y podria
esperarse que dicha politica reaccionara ante los cambios en la composi-
cién partidista del gobierno. Ademés, se supondria que al actuar los
legisladores el resto del gobierno acataria la linea y la sociedad estaria
contenta con su manera, mds 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 a 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 controles
para lograr sus objetivos. Estos instrumentos permiten mayor certidum-
bre en la provisiéon que muchos otros instrumentos y emplean los singu-
lares recursos autoritarios del gobierno para lograr sus fines. Dichos
instrumentos se basan en la supuesta capacidad de la autoridad y de las
estructuras burocraticas para producir los resultados deseados en cuanto
a politica publica se refiere [Guy Peters, 1995, p. 265].

La “denominacién de origen” permite apreciar, también, la presen-
cia de un disefio fuertemente apoyado en las actuales corrientes de la
gerencia piublica (public management), como se puede observar, por
ejemplo, en:

e la articulacién de una red diversificada de agencias ejecutoras
para los diferentes niveles de gobierno que cuentan, ademads,
con la accidn paralela de agencias no gubernamentales sustitu-
tivas o complementarias;

¢ red que busca legitimar los procesos de la politica a través de la
ubicacién de un mayor nimero de proveedores en tanto que
responsables directos de los servicios ante la poblacién y gene-
rando simultdneamente, entre ellas, competencia e incentivos
al trabajo con vistas a mejorar la eficiencia-eficacia en los
rendimientos;

e red que plantea una tarea de coordinacién y regulacion que
también se anuncia en la politica de reforma.
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Interés publico y lo publico moderno

A través de un proceso politico atipico en el que a su manera, con sus
ritmos y en sus tiempos se describe el arco decisorio que gestiona lo
publico moderno, la reforma mexicana articulé una ejecucién singular
del interés colectivo con baja permeabilidad de las estructuras del
gobierno frente a la voluntad ciudadana; una politica centralista guber-
namental poco democrdtica:

es necesario incrementar la aportacién gubernamental a la seguridad
social sobre bases transparentes. Esta propuesta es congruente con la
intencién del gobierno —explicita en el PND— de fortalecer el papel social
del Estado en dreas prioritarias para el desarrollo nacional, como son la
salud y seguridad de la poblacién trabajadora [Propuesta obrero-empre-
sarial de alianza para el fortalecimiento y modernizacion de la seguridad
social, punto 2];

El Estado afianza su compromiso y responsabilidad con la salud de
los mexicanos, pero no a cualquier costo o con ineficiencia, sino aprove-
chando mejor, optimizando y descentralizando los recursos de la salud”
[Subsecretario Bonilla, “La més profunda reforma al Sector Salud en
décadas”, Macroeconomia, nam. 32, marzo de 1996];

Con independencia de que en el seno del proceso politico que
constituye la decisidn se incorporaran explicitamente:

1) el impacto directo de la emergencia econémica de diciembre de
1994 sobre la agenda, tiempos y contenidos de la reforma, afanosamen-
te conducida desde las necesidades del Tablero del Ejecutivo (Poder
Ejecutivo Federal, 1996);

2) el universo complejo que estructura el soporte prospectivo
—econdmico, demogréfico, politico y social— en el que se cobija la
reforma de una politica de gran calibre y calado;

3) esta perspectiva contiene, inevitablemente, un considerable
gradiente de falibilidad.

Es, sin duda, en la singularidad del mismo proceso decisorio, en
su “denominacién de origen”, donde reposa la clave de un disesio de tales
Impactos financieros.®

9 “g] nuevo sistema de pensiones significard ahorros para el sector empresarial superiores
alos 5 300 MDP anuales. El costo de la entrada en vigor de la Nueva Ley del IMss implica una
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En el marco de “las soberanias ajustadas” y con una integracion
ciertamente moderna del “nuevo entorno econémico con justicia social”,
el disefio de la reforma confirma que

ninguna de las elecciones de politica corresponde a una manufactura
puramente intelectual o de cierto analisis. Todas proceden de algin
proceso politico: no del cerebro sino del musculo. El andlisis puede
aportar una gran contribucién —por ejemplo, puede ajustar las alterna-
tivas o encontrar otras nueva— pero finalmente, la eleccién ocurre en la,
frecuentemente, horrorosa arena politica [Lindblom,1996].

Tempo y justa evaluacién

Para ser técnica y politicamente correcta, toda lectura sobre el proceso
de reforma de cualquier politica publica debe por lo menos asumir, en
el tiempo, tanto el clima del que surgi6é como la prueba operativa de su
disefio e impactos. Y aun asi, para intentar ser siempre justa, sera
preciso que ella acepte, todavia, que sélo a la distancia se adquiere la
perspectiva adecuada para la apreciacion global de sus aciertos y
desaciertos, para su evaluacién. Porque:

Nadie podr4 nunca analizar completamente esa complejidad. Todos los
analisis omiten algunas variables importantes. {...] El tiempo también
cuenta [...] y, por supuesto, los conflictos resultantes de los diferentes
valores interpersonales, son igualmente severos [Lindblom, 1996].

El curso operativo de la politica, su tempo, contribuira a ganar la
perspectiva de su lectura en el largo plazo y restara sensiblemente
la vecindad —“provincianismo”, le llama Habermas— con el fenémeno
que se impone inmediatamente ante nuestros ojos.

aportacién del gobierno federal al Instituto de 18 592.1 Mpp. Con ello las transferencias
estatutarias para seguridad social del gobierno aumentan en 414.1% en términos reales. En el
nuevo esquema de financiamiento, se reduce la participacién del patrén de 76 a 55% y la del
trabajador a la mitad de la que prevalece en la ley que se deroga. En contrapartida, aumenta la
actual aportacién del gobierno federal en poco mas de ocho veces, al pasar de 4 a 35%. La ley es
equivalente a una desgravacién fiscal que permitira a las empresas modernizar y expandir la
planta productiva y promover un importante impulso a la creacién de empleos en el sector formal
de la economia. Para los trabajadores, la menor contribucién en los diversos ramos de seguro
representara un incremento promedio de 2.4% en sus percepciones liquidas mensuales [...]". A.
Valenzuela, vocero de 1a sHcP, El Financiero, 9 de noviembre de 1996.
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