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Presentacion

El Instituto Nacional de Administracion Publica, consciente-de su
responsabilidad en el fomento de la investigacion y en la difusion de
temas sobre la teoria y practica de la administracién publica, solicité a
Maria del Carmen Pardo la coordinacién de un libro que incluyera temas
importantes en ese campo de estudio.

Las lecturas basicas que integran el texto Teoria y practica de la
administraciéon publica en México, analizan aspectos relevantes,
integrando en sus distintos capitulos planteamientos teéricos y
experiencias practicas de gestién y administracién publica,
particularmente de México.

Los autores que colaboraron en la elaboracidn de los trabajos que se
incluyen en este texto: Eduardo Guerrero Gutiérrez, Alejandro Lépez
Arratia, Benito Nacif y Maria del Carmen Pardo, discutieron un guién
preliminar que les permiti6é trabajar con algunos supuestos tedricos
comunes, sin que esto les significara un obstaculo para desarrollar los
diferentes temas tratados de acuerdo con esquemas particulares que
respondian a las especificidades de las tematicas y enfoques
seleccionados.

El texto esta dividido en dos partes. En la primera se incluyeron los
trabajos que analizan temas o problemas de orden general, como son
aquellos derivados del concepto de administracion putblica y de ésta
como disciplina.

Se incluy6 también un andlisis sobre la problematica que enfrentan
los gobiernos locales, particularmente los municipales y los esfuerzos
englobados bajo el debatido concepto de descentralizacion.
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Se integré al texto un trabajo que analiza los marcos conceptuales
bajo los cuales se plantearon y se desarrollaron programas de reforma
administrativa y los limites que, ademas de otros factores, esos propios
marcos les impusieron.

La discusiéon de la eficacia de los aparatos administrativos tiene
necesariamente que ver con su tamano, pero en el trabajo incluido en
este libro, el andlisis se centra sobre los recursos y programas que
manejan los gobiernos, con lo que se intenta llegar a ciertas
conclusiones teniendo como referencia datos empiricos que permiten
presentar esta discusion de una manera mas objetiva.

La segunda parte aborda temas de orden mas particular. Uno de ellos
se refiere a la integracion del proceso presupuestario, analizado como
el terreno de conflicto en el que se presentan todo tipo de presiones
politicas.

La Gltima lectura, dedicada a una revision de la intervencion del
Estado en la economia, detiene el analisis en el papel que tuvo la
empresa publica en América Latina y en México en las pasadas
décadas. Se revisa también desde el punto de vista tedrico el fenémeno
de la privatizacion y algunos resultados que México ofrece en la
experiencia de la reduccioén del sector paraestatal.

Estas lecturas de ninguna manera agotan la amplia tematica que
corresponde al campo de estudio y al ejercicio profesional de la
administracion publica. Los textos incluidos en Teoria y practica de la
administraciéon publica es un primer esfuerzo que el INAP hace para
divulgar resultados de investigacién que puedan servir para enriquecer
el debate sobre diversos temas que, ademas de interesar a los
estudiosos y profesionales de este campo, sean de utilidad para contar
con esquemas de organizacién y gestidon publica que favorezcan una
relacion méas arménica y constructiva entre el Estado, la sociedad y el
gobierno.

Instituto Nacional de Administracion Publica, A.C.



Introduccioén

Una de las preocupaciones y tareas esenciales del Instituto Nacional de
Administracién Publica es crear espacios para la discusion de temas
relativos al campo tedrico y practico de la administracién publica.

Las lecturas basicas que se compendian en este libro constituyen un
modesto esfuerzo de sistematizacion en algunos temas que interesan,
tanto a los estudiosos, como a los profesionistas en esta particular area.

Los temas tratados en el libro de ninguna manera agotan laimportante
tematica de este campo de estudio; quedaron fuera, entre otros,
aspectos relativos a las finanzas pulblicas, al problema de la deuda, a la
organizacién de las unidades centrales, a los aspectos de la
administracion tributaria y a los de la administraciéon y desarrollo de
personal.

Sin embargo, consideramos responsabilidad del Instituto fomentar la
tarea de investigacién y difundir los avances, que con seriedad y rigor,
contribuyan a mejorar la comprensién de problemas que, la sociedad
y el Estado, tienen frente a los retos de los cada vez mas intensos
intercambios con el mundo exterior en materia econémica, tecnoldgica
y de gestidn publica. Estos cambios han influido determinantemente en
la necesidad de modificar formas de organizacion y de quehacer
publicos. Esto exige disefar esquemas de trabajo novedosos tanto
desde la perspectiva disciplinaria como la profesional.

Las lecturas incluidas en el libro se agrupan en dos partes. La primera
incluye los temas mas generales: la discusidn teérica, donde no hay
consenso en torno a los alcances y contenido del concepto
administracién publica, sino ciertos acuerdos esenciales analizados en
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la primera lectura. De igual manera se incorporan algunas de las
propuestas tedricas de la tradicion anglosajona que configuran los
marcos disciplinarios de esta area de estudio.

A pesar de los desacuerdos —obijeto sin disciplina o disciplina sin
objeto—, es claro que la cabal comprension de la organizacion y tareas
de la administracion publica estan en relacion al proceso politico que
las engloba; y aunque han surgido enfoques ajenos que han tenido la
intencién de explicar cuestiones basicas de esta disciplina, la
administracion publica no ha sido sustituida ni desplazada. Estos
nuevos enfoques han servido para replantear de mejor manera
aspectos basicos y han obligado a incorporar nuevas interrogantes a la
luz de transformaciones profundas en los contextos socio-politicos.

El problema de la elaboracién de preceptos tedricos de caracter
permanente y universal es que al establecerlos, se incorporan analisis
circunstanciales y efimeros. Es la perspectiva histérica la Unica
posibilidad de dar sustento a los andlisis coyunturales y permitir
establecer una base racional que ligue lo permanente y lo eventual.

La segunda lectura se refiere al tema de como los desequilibrios
regionales, producto de un intenso proceso de urbanizacion, replantean
nuéevas éxigencias al Estado, particularmente en el nivel municipal de

gobierno.

La expansion de las ciudades amplia las responsabilidades
gubernamentales al incluir nuevos temas y nuevos derechos para la
ciudadania: espacios para la recreacidon, ambientes no contaminados,
equilibrios ecoldgicos, etc. Esta dindmica enfatiza la necesidad de una
administracién publica, estatal y municipal, con mayor capacidad de
decisién y mas amplia autonomia en el manejo de los recursos.

Al agotarse el modelo centralista de administracidn, el sistema
intergubernamental de reparto de competencias y recursos requiere
una severa y profunda revisioén. La descentralizacion aparece como la
via adecuada para lograr esa refuncionalizacién urgente entre
gobiernos centrales y locales.

En materia de esfuerzos descentralizadores, el ejemplo mexicano se
analiza a partir de la reforma al articulo 115 constitucional, promovida
en 1982. Se destacan los problemias derivados de las inequidades en
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la administracion de recursos fiscales, en el contexto de las tareas que
enfrentan cotidianamente los municipios.

La administracién local se desenvuelve entre la tensidn derivada de
su relacién con el centro y la que es producto de su propia dinamica,
dada en acciones donde manifiesta un grado de libertad considerable.
Por ello, no se puede establecer una relacién directa entre
descentralizacién y mayor autonomia de los gobiernos locales. Se
descentralizan recursos y funciones, 10 que obliga a la administracién
central a poner en juego mayores recursos de coordinacién y de control.

Una propuesta para incrementar la capacidad administrativa de las
localidades es la tendencia hacia la consolidacion de unidades
administrativas locales, sobre todo para aquellos casos de
municipalidades intraurbanas. Las resistencias, sin embargo, no han
permitido profundizar en la puesta en marcha, luego, se ha optado por
ejercicios de coordinacién como las comisiones de conurbacién.

Otra férmula que ayudaria a resolver problemas intraurbanos es la
creacién de una unidad que esté por encima de cada entidad, que
comparta responsabilidades gubernamentales. Esta idea, conocida
como federacion metropolitana, ha sido ensayada en grandes ciudades
como Montreal, con resultados alentadores. En el caso mexicano una
férmula como esta tendria problemas, ya que constitucionalmente no
puede existir ningun tipo de autoridad entre ios municipios y los estados.

El gobierno municipal favorece —por sus caracteristicas— la
participacién ciudadana en decisiones que le afectan. Frente al
crecimiento de las ciudades ese recurso natural se desvanece y la
participacion encuentra serios problemas para hacerse real y efectiva.

Latercera lecturatambién analiza un tema general, el de los procesos
de reforma a los aparatos administrativos, enfatizando el andlisis para
el caso mexicano.

Los aparatos administrativos crecen para poder hacer frente a los
compromisos que los gobiernos adquieren, lo que les obliga a
desenvolverse en esquemas de mayor complejidad.

Conceptual y practicamente las reformas a los aparatos
administrativos se promovieron desde dos Opticas: o se buscaba una
reforma integral que incluyera tanto problemas de organizacién como
. de gestidn; o con una vision parcial se incluia algun aspecto especifica
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del conjunto de la maquinaria estatal que se pensaba modificar, 0 en
Su caso corregir.

Uno de los problemas de esos programas es que se presentaron
como reformas formales, esto es, no se quisieron entender como
procesos sociales que influian en la toma de decisiones
politico-administrativa.

La formalidad de los programas generd tensiones que se
manifestaron en los distintos ambitos de la accion estatal: lanormay la
realidad; la capacidad decisoria del Ejecutivo y la del Legislativo; los
niveles directivos y los operativos; el conocimiento general y el
especializado, etc.

Estas tensiones se reflejan en las relaciones de la administracion
central con la paraestatal, y en las del centro con los gobiernos locales.
Las estrategias de reforma no pudieron plantearse como respuestas
Optimas para todos los problemas.

La experiencia mexicana es elocuente en muchos de los problemas
que presentaron los elementos conceptuales en los cuales se
fundamentan las reformas a los aparatos administrativos. En la tercera
lectura se analiza, por ejemplo, la aparicion de la Secretaria de la
Presidencia y su desaparicion para crear la de Programacion y
Presupuesto, qué tendria como responsabilidad fundamental la
elaboracién de planes y programas, la inversién y el gasto, para poder
cumplir con los compromisos contraidos; mientras que la Secretaria de
Hacienday Crédito Publico se reservaba la parte referida a los ingresos.
Poco tiempo después de haberse puesto en marcha esta reforma,
Hacienda y Programacion tuvieron diferencias, producto de la
naturaleza de sus funciones atribuidas por la Ley Organica de la
Administracion Pablica Federal, publicada en diciembre de 1976.

Estas diferencias nunca resueltas fueron la base para que el gobierno
de Carlos Salinas de Gortari sometiera en la segunda quincena del mes
de febrero, una iniciativa al Congreso de la Unién para devolver a la
estructura de la administracidén parte de la fisonomia que tuvo hasta
1976. Asi, desaparecio la Secretaria de Programacion y Presupuesto y
sus funciones las recuperd Hacienda.

Otro aspecto sobresaliente en los programas de reforma de las dos
pasadas décadas, es el continuo esfuerzo que se hizo para normar y
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controlar el sector paraestatal, que a fines de los anos setenta
presentaba una conformacion dificil de administrar. Esta vertiente, que
tradicionalmente se utilizé para disefiar programas de reforma no tiene,
actualmente en el ejemplo mexicano, un referente concreto. Los nuevos
paradigmas de la eficiencia administrativa han permitido que el gobierno
emprendiera desde 1983 una decidida politica de desincorporacién de
empresas y organismos publicos, en sus diversas modalidades. El
sector paraestatal, limitado a empresas estratégicas y prioritarias, es
manejable sin que tengan que mediar programas especificos para su
supervision y control.

Los programas de reforma administrativa también incluyeron
esfuerzos para paliar los excesos que la centralizaciéon de decisiones y
recursos provocaba.

En los programas de reforma en México la evaluacién gubernamental
no fue prioritaria, pese a que, a partir de 1982, se incorpord con rango
de Secretaria la Contraloria General; tampoco lo fue la
profesionalizacion de los funcionarios. Estas dos tareas son, empero,
fundamentales en cualquier propdsito renovador.

El cuarto tema general incorpora la discusién del tamano del
gobierno, esto es, cuando y cudles son los elementos que aumentan
cuando el gobierno crece.

Las organizaciones publicas procesan recursos con el fin de producir
bienes y servicios necesarios para la sociedad, asi disefan y llevan a
cabo programas que sirven para transformar intenciones en acciones
politicas. La relacidén entre tamano del gobierno y programas es directa:
los gobiernos grandes ponen en marcha un namero considerable de
programas.

Para poder saber con certeza qué se quiere decir cuando se hace
referencia al crecimiento del gobierno, es necesario conocer con
precision la cantidad de recursos que se manejan, puesto que son de
magnitud y naturaleza diversa, lo que imposibilita utilizar una sola
unidad de mediciéon. Un ejemplo, en este sentido, lo constituye la
facultad de legislar y regular la conducta de individuos y organizaciones.
Por ello, en los esfuerzos modernizadores, destacan los destinados a
resolver problemas de exceso de regulacién y los alcances de la
desregulacion.
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Para conocer las dimensiones del gobierno en el caso mexicano, se
analiza el gasto publico como medida de recursos financieros
absorbidos por el gobierno, y el empleo publico, como el conjunto
formado por aquellos individuos que trabajan para las organizaciones
gubernamentales. También se revisan las prioridades
gubernamentales, ya que es indispensable conocer cémo se
distribuyen los recursos dentro de cada programa, que se analiza bajo
una clasificacién convencional —ya sea econdémico, social, o de
actividades basicas del gobierno—.

La segunda parte del libro incluye lecturas dedicadas al andlisis de
aspectos mas especificos de la administracién publica. La primera
analiza en principio el proceso presupuestario desde una perspectiva
tedrica, dado que es en el presupuesto nacional en donde se
representan, al menos de manera formal, los objetivos sociales y
econdmicos que el Estado persigue.

El presupuesto no es, de ninguna manera, una serie de
procedimientos neutrales para la consecucién de fines, sino un
complicado proceso donde los participantes proponen y resuelven
conflictos mediante el ejercicio legitimo de la autoridad y entre las
presiones politicas que buscan hacer prevalecer intereses particulares.

Dos son las decisiones esenciales en el proceso presupuestario: las
que influyen en el conjunto de las economias nacionales y las que
determinan los montos asignados por programa.

La asignacion de recursos en gran escala a programas, presenta
limitaciones en los paises subdesarrollados, referidas a la capacidad
financiera y politica de los gobiernos, a los problemas derivados del
gasto “incontrolable”, que amplia programas de beneficio social, y a las
erogaciones destinadas a sufragar compromisos financieros de los
gobiernos.

Existen también elementos con alto grado de incertidumbre que
impiden una asignacion de recursos eficientes. La autonomia relativa
de las organizaciones burocraticas no contribuye a tener precisiéon y
certeza en el propésito de la asignaciéon, puesto que estan
fundamentalmente preocupadas por mantener, y de ser posible
acrecentar, sus asignaciones particulares.
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En las organizaciones publicas y privadas la distribucién del gasto o
su tasa de crecimiento suele seguir patrones incrementalistas, esto es,
evoluciona como resultado acumulativo. Esta nocién del incremento,
que ha sufrido revisiones y criticas, puede ser descriptiva o prescriptiva,
para lograr hacer ajustes entre la decisién y la politica o programa
emprendido.

En tanto que las dos funciones bésicas de la presupuestacion son la
demanda y la conservacién de recursos, las organizaciones que
promueven la demanda tienen un papel fundamental; pero cuando se
trata de recortar o estabilizar el gasto, son las dependencias de control
las que absorben mayor atencidn por parte de los gobiernos.
Normalmente estas dependencias entran en conflicto con las dedicadas
al gasto. Sin embargo, el proceso presupuestario involucra a ambas
dependencias, ademas de otros grupos. Por elio, es un terreno de
intereses encontrados, es decir, de conflicto.

Existen criterios y métodos de asignacién de recursos distintos y no
pueden ser evaluados bajo una sola consideracion —Ila eficacia—
porque en cada caso, las opciones pueden resultar adecuadas para
unos e inadecuadas para otros. La participacién del poder legislativo en
materia de control presupuestal encuentra limites debido,
fundamentalmente, a la propia naturaleza del sistema politico en que
actua.

Estudios comparados de teoria presupuestaria facilitan elementos
para una clasificacién de sistemas presupuestarios, 1o que permite un
mayor grado de comprensién en esta particular area de estudio.

Una segunda parte del capitulo esta dedicada a analizar la
experiencia mexicana en materia de presupuestacion, contrastandola
con los elementos tedricos expuestos.

La dltima lectura incluye una breve revisidon de la creciente
intervencion del Estado en América Latina a partir de la década de los
anos veinte, teniendo como referencia esencial los postulados
keynesianos sobre la reactivacién de la economia a través del gasto
publico con déficit.

Para el caso mexicano, la empresa publica se convirtid en el
Instrumento privilegiado de la intervencidn estatal; se crearon empresas
en areas de uso intensivo de capital y en el sector financiero, hasta que
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la magnitud de la intervencién y el nimero de empresas llegd a ser de
proporciones enormes.

Fueron diversas las razones para ese desdoblamiento, desde la
intervencidn monopdlica consignada constitucionalmente hasta el
“rescate” de empresas privadas en quiebra. Este despliegue se vio
acompanado de la expedicidn de reglamentos y normas que ampliaron
la esfera estatal de influencia.

Ei sector paraestatal, convertido en un sector amplio e influyente,
atrajo la atencién tanto de estudiosos como de profesionistas
interesados en la actuacién de las empresas. La discusion y el debate
también han sido intensos en términos del impacto que la empresa
publica ha tenido en la economia y en el desarrollo del pais.

A pesar de los beneficios y ventajas que se reconocieron a esa
creciente intervencion, el debate se centra en el hecho de que dicha
intervencién ha llegado demasiado lejos; diversos argumentos y
elementos se han establecido para influir en 1o que se conoce como
repliegue estatal.

El repaso tedrico de la privatizacién permite entender el propdsito de
creacion de nuevas formas de relacidon de mercado, distintas pero
prometedoras respecto a programas publicos convencionales.

En México, la reduccion de recursos gubernamentales agudizé la
necesidad de recursos monetarios, obligando a la venta de activos
estatales como alternativa en vias de la recuperacién econémica.

Se propuso entonces, la desincorporacién como término y accion
que en el caso mexicano respondia mejor a los propdsitos
gubernamentales, a efecto de hacer mas racional tanto el tamano como
la funcién de la empresa plblica para asegurar el logro de los objetivos
prioritarios del pais.

Maria del Carmen Pardo
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Administracion Publica: concepto y disciplina

Eduardo Guerrero Gutiérrez

Este ensayo estudia la administraciéon publica en dos de sus versiones:
como concepto y como disciplina. En relacién a la primera, no existe
una sola linea conceptual que goce de la aceptacién general. Por lo
tanto, estas paginas aspiran Unicamente a identificar y recoger algunas
de las interpretaciones y los acuerdos esenciales. Por Io que concierne
a la disciplina, se presentan las principales propuestas teéricas de la
tradicién anglosajona en los Gltimos anos.

Este breve capitulo no hace justicia a la multiplicidad de ideas y
tendencias metodolégicas recientes en la literatura sobre
administracién publica. Hay innumerables omisiones, pero quiza lo aqui
descrito, en combinacién con las fuentes citadas, constituya una
primera guia bésica de su estado actual.’

I. El concepto

"Administracion publica” es objeto e idea; institucion social y literatura.
Arte y ciencia, lenguaje y tecnologia, proceso administrativo y método
de conocimiento. Disciplina que piensa y profesién que actua, la

1 Conviene advertir que mi acceso a varias de las fuentes aqui citadas fue indirecta, es decir, gracias
a la referencia que de ella hacen ofros autores consultados.

19
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administracién publica es tentativa de cambio y ejercicio mental.
Engendra una capacidad, sugiere una vocacion, y, en uitima instancia,
traza una moral. Agente econdomico, fuente de empleos, instancia
normativa, arena donde conviven grupos humanos con intereses (a
veces coincidentes, a veces divergentes); la administracién publica
puede constituir, a un tiempo, salvacion o pérdida, virtud o perversiéon
de los gobiernos. La administracién publica juzga, dicta leyes y las
aplica. Produce bienes, presta servicios; preserva el orden, encauza el
cambio. Cuida, somete, calcula, convence, decide: gobierna. Para ello
cobra impuestos, contrata y capacita personal, renta edificios, instruye
técnicos y uniforma policias. Como toda forma de autoridad también
corrompe, reprime, manipula y miente. Accidn cooperativa y racional,
actuar colectivo hacia el mudable "interés publico”, espacio que une o
separa proposito y realidad politicas, la "administracién publica" es
conducta sujeta al mandato de una comunidad y a la observancia de
unos valores. Los administradores publicos planean, organizan, dirigen,
controlan y ejecutan los recursos del gobierno. Obedecen unas reglas,
violan otras, crean las demas. Sirven al publico pero, en un descuido,
pueden convertirse en su condena.

La "administraciéon publica" es un realidad compleja y plural, por lo
que la palabra tiene varias acepciones.”? Esta se utiliza en varios
contextos y, por ello, estd expuesta siempre a adquirir nuevas
asociaciones al tiempo que se desprende de otras. Gran cantidad de
confusiones provienen de no advertir que estamos utilizando la misma
palabra en varios sentidos. En la esfera de los valores, por ejemplo, el
significado de "administracién puablica" cobra caracteristicas
particulares en relacién a la cultura o la época. En Estados Unidos, por
ejemplo, expresé primero los arreglos institucionales que permitian al
gobierno ejecutar sus decisiones. Con la publicacién del ensayo de
Woodrow Wilson a fines del siglo pasado, su esencia radicé en lograr
la eficacia en las tareas publicas. La Gran Depresion trajo consigo una
nueva exploracién en sus métodos y fines que culminé en formulaciones
innovadoras sobre la toma de decisiones. En los tempranos sesenta, el
presidente John F. Kennedy encargd a la administracién publica la

2 Oscar Ozslak ha enfatizado la diversidad de propésitos a los que obedece la administracién publica:
como reproductora de un sistema social, como representante de sus propios intereses y como
realizadora de acciones en beneficio colectivo. Flores 1984: 197-198.
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gestion de la sociedad industrial, lo que condujo a la disciplina a los
dominios de la politica publica, la ingenieria social y las relaciones
intersectoriales. (Caiden 1983: viii).

En México, la "administracién publica" ha estado vinculada
tradicionalmente con la custodia y persecucién de los mas altos valores
nacionales: justicia social, soberania nacional y desarrollo econémico.
La razdn es, en parte, histdrica: en nuestro pais, a diferencia de varias
naciones europeas, estos principios —si no conquistados por
completo— fueron garantizados mediante la creacién del aparato
estatal. Recientemente, la actividad administrativa del Estado mexicano
ha sufrido algunas modificaciones. Hace apenas ‘una década, la
administracion publica mexicana favorecia —entre sus objetivos
multiples— la promocién econdémica mediante una intervencion
creciente y activa en este campo. Hoy, sin haber erradicado este patrén
de comportamiento, la pauta de las actividades administrativas parece
ser la direcciobn mas que la ejecucién; planear y regular mas que
organizar e intervenir.

La orientacion cientifica de la administracion pdblica se revela en que,
antes de actuar sobre una realidad, estudia su naturaleza con el rigor
de un método. A este momento sigue otro —pudiera llamarse—
artistico: la administraciéon publica es una obra creativa donde
conocimiento, imaginaciéon e intuiciéon van juntos. Esto salva a la
administracién de ser una actividad meramente maquinal o rutinaria. En
la practica, administrar comprende una serie de actos singulares e
irrepetibles, realizados por hombres especificos para resolver
situaciones Unicas también. La ciencia crealeyes o principios generales,
el arte los aplica y adapta a una situacién determinada.

A. La definicién

En México, como en otros paises, se recurre con frecuencia a una
definicién de administracidn publica un tanto estrecha, tomada de los
viejos textos de teoria administrativa: "organizacion, personal, practicas
y procedimientos esenciales para el efectivo cumplimiento de las
funciones publicas asignadas a la rama ejecutiva del gobierno." (varios
1963: 4). Esta definicion es aceptable para propésitos de énfasis, pero
restringe los alcances de ladisciplina. Otros autores, mas escrupulosos,
consideran a la administracion publica un area de la administracion
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situada en el escenario politico con todas sus consecuencias. Al
considerar que la administracion pulblica esta involucrada
principalmente con la realizacién de las decisiones de politica pablica
tomadas por las autoridades gubernamentales, puede distinguirsele
grosso modo de la administraciéon privada o, sencillamente, de la no
pablica. "Por supuesto, el rango de los intereses gubernamentales
puede variar ampliamente de una jurisdiccidn politica a otra, por lo que
la linea divisoria fluctia." (Ferrel 1979: 2-3).

La Real Academia Espafola considera "administracién publica":

1. Accién del gobierno al dictar y aplicar las disposiciones necesarias
para el cumplimiento de las leyes y para la conservacion y fomento de
los intereses publicos, y al resolver las reclamaciones a que dé lugar
lo mandado. 2. Conjunto de organismos encargados de cumplir esta
funcion. (Real Academia Espanola 1984).

Nétese el parentesco de esta definicién con la que nos propone un
distinguido especialista:

En general, la administracién publica puede describirse como: a) En
términos funcionales, el proceso de aplicacién de reglas; lo que es lo
mismo, el proceso a través del cual reglas sociales generales se
convierten en decisiones especificas para casos particulares. b) Las
estructuras del gobierno cuya funcion principal es realizar este
proceso. (Peters 1984 2).

La disciplina de la administracién pablica también se interesa en las
funciones econbémicas y politicas de las organizaciones, sean o no
administrativas. Por ejemplo, en el proceso presupuestario las
relaciones politicas de los cuerpos administrativos prevalecen sobre los
procesos formales debido a que la asignacién de recursos es un
aspecto esencial para su supervivencia. Asi, el estudio y andlisis de la
administracién publica ha tenido que incluir progresivamente un alto
numero de conocimientos adicionales a los considerados estrictamente
"administrativos". Por ello, toda tentativa por comprender cabalmente a
la administracidén publica introduce residuos ajenos a ella —politicos,
histéricos, econdmicos, socioldégicos, entre otros—. Ya sea por
necesidad o abdicacién de otras instituciones, las entidades
administrativas se han convertido en los cuerpos que mas
ordenamientos producen en la mayoria de las naciones
independientemente de su grado de desarrollo. Estas entidades
desempenan también numerosas funciones que podrian considerarse
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ordinariamente como judiciales. Es necesario, entonces, que el analista
permanezca atento a las situaciones en que las organizaciones
desempenan otras funciones ademas de las que formalmente les
corresponden; en esa medida, lograra una explicacién mas satisfactoria
de los aspectos estructurales y funcionales que caracterizan a la
administracién pablica.

Son muchos los puntos de desacuerdo en relacién con el campo de
estudio de la administracién publica. Grandes diferencias de opinion
existen todavia entre los estudiosos en aspectos conceptuales y
metodolégicos:

... si fa conceptualizacion teérica de la administracién plblica depende
de la previa conceptualizacién teérica del Estado... hay que reconocer
que no poseemos aun, hecho tipico de la sociologia y de la ciencia
politica, la acumulacién critica de conocimientos que nos permita
contar con una teoria homogénea, colectivamente compartida, sobre
el Estado... (Aguilar 1982: 61).

A pesar de esta situacién, es posible advertir algunos puntos de
interés comunes entre los analistas de la administracion publica. Estos
son: a) las caracteristicas y el comportamiento de los administradores
publicos —las motivaciones y la conducta de los participantes del
proceso administrativo, particularmente de quienes son funcionarios de
carrera del servicio publico—; b) los arreglos institucionales de la
gestién administrativa a gran escala —la organizacién administrativa del
gobierno—; y ¢) el medio ambiente en que se desenvuelve la
administracibn —la relacién del subsistema administrativo con el
sistema politico del que forma parte, y con la sociedad en general—.
(Ferrel 1979: 3-4). ‘

El estudio de la administracién publica ha sido ecléctico; amalgama
elementos de otras disciplinas que son imprescindibles si queremos
estudiar una accién o un componente de la administracién publica.
Empero, este ejercicio poco puede decirnos acerca de su naturaleza
ultima; es decir, de aquellos rasgos que distinguen este campo de
conocimiento de los demas. Estudiar a la administracién publica por
medio de otras disciplinas es Util y, sin duda, recomendable desde el
punto de vista cientifico, pero lo es menos si se quiere penetrar en su
naturaleza, que siempre es algo mas.
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La historia de la administracion puablica ha sido, en gran parte, la
historia de una blusqueda por la identidad que le permita erigirse como
un campo de conocimiento autbnomo. Este proceso no ha concluido
por lo que la administracién publica seguira pareciendo a algunos una
fraseologia o una descripcién, no una explicacién; una "materia sin
disciplina", como la llamé Dwight Waldo. Al contrario de la sociologia
—disciplina que ha extraviado su objeto— la administracion publica
parece un objeto en busca de su disciplina. Entre los mas importantes
publiadministrativistas no hay, por tanto, consenso en torno al objeto
de estudio de la administracién publica y, menos aun, en torno al
proceso de conocimiento del objeto. Mas que una crisis de identidad,
se asiste en los hechos a una ausencia de identidad. (Aguilar 1983: 361).

El Estado moderno ha dado origen a una "administracién cientifica"
de la sociedad y ésta ha dado origen a una pretendida "ciencia de la
administracién". En este campo esta presente un primer grupo de
estudiosos que considera a la administracidon pulblica como una
institucién estatal. En este caso, se le caracteriza como la organizacién
reglamentada de acciones para el cumplimiento de los objetivos fijados
por el gobierno. Esta perspectiva enfatiza el caracter subordinado de la
administracidén publica respecto a la politica gubernamental, asi como
su caracter instrumental respecto de los fines politicos. La
administracion publica aparece, entonces, como funcién y el
administrador publico como funcionario publico; por lo que la
administracién publica carece de originalidad y autonomia. (ibid.: 364).
Desde este punto de vista "institucionalista" —como se le ha llamado—
se concibe obligatorio estudiar al Estado para explicar después a la
administraciéon publica. La esencia de la disciplina consiste en averiguar
la razén de la existencia de la administracién publica en la historia. Este
grupo de especialistas suele explicar origen, estructura y funcién del
Estado a partir de factores extra-estatales y, por tanto, deriva de ellos la
existencia y los objetivos de la administracion publica. (ibid.: 365). La
atencidn se dirige a la "naturaleza" de la administracidn publica (origen,
estructura, funcidn, operacién, etc.) la cual es parte, asimismo, de una
explicacién mas amplia sobre la naturaleza del Estado. La ciencia de la
administraciéon publica es, para los institucionalistas, basicamente
“ciencia politica".

Hay otro grupo de tedricos que, aunque conceden que la
administracién pudblica es una institucién estatal, desean que se
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proporcione al ingrediente administrativo de la administracién publica
la atencién que merece. Para ellos, los institucionalistas no destacan lo
bastante como se alcanzan los fines estatales y se ejecutan las
decisiones gubernamentales; cémo opera, en fin, la administracion
publica. Sus anélisis subestiman la importancia del proceso
administrativo publico —continua la critica—, al tiempo que relegan a
la administracién publica en todo su caracter practico y operativo. (ibid.:
367). Para este grupo de académicos, el objeto de estudio de la
administracién publica debe vincularse directamente con el fenémeno
administrativo —sin suprimir, claro, su caracter politico—. Aqui, la
administracién publica es mas administracién que ciencia politica. Los
esfuerzos de la disciplina deben dirigirse a conocer fines y medios,
normas organizativas y distribucidon de funciones, recursos y
desempenos, grados de eficiencia y eficacia de la administracién
plblica. Segun esta visidn, conviene sehalar que la administracion
publica tiene fines politicos, aunque —debe subrayarse— los realiza no
politica sino administrativamente. El proceso administrativo mediante el
cual se alcanzan fines politicos es precisamente lo que debe ser
conceptualizado como administracién publica, para percibir con
claridad su aporte al analisis de las instituciones estatales, asi como su
lugar en la arena politica. (ibid.: 368).

Por dltimo, aparece entre las opiniones un tercer grupo —o mejor, un
subgrupo del anterior— de académicos que enfatiza en exceso la
condicién administrativa de la administracién publica, para convertirla
en una suerte de arte o tecnologia, de "razén técnica". Para este grupo,
el propdsito de la administracién publica consiste en descubrir y evaluar
la eficienciay eficacia de técnicas o procedimientos referidos a recursos
humanos, materiales, financieros, entre otros. (ibid.: 369).

Esta escision entre practicos y teéricos de la administracién publica
ha impedido el consenso en torno a su objeto de estudio. Cada grupo,
debe reconocerse, capta un aspecto significativo de la administracién
publica, aunque al fin parcial.

Administracion publica.es un concepto complejo que comprende los
fines del Estado; la organizacion de las acciones, recursos y medios;
su congruencia respecto de los fines; las técnicas empleadas para
aumentar la eficacia de las acciones, y sus efectos en la consecucion
de los fines. (ibid.: 370, 372-373). Por mas radical que parezca, la
factibilidad de los fines estatales (constitucionales) y gubernamentales
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(planes y programas) se funda, en la practica, sélo en la administracién
publica. La administracion de justicia, la administracién hacendaria y
presupuestaria, la administraciéon social (educacién y salud) son los
instrumentos que realizan los fines del Estado. "Por la administraciéon
los fines politicos se convierten en fines (asequibles). Mas aln, la politica
es tal mediante la administracion publica." (ibid.: 376).

La politica se constituye mediante la administracion publica y, por
tanto, el concepto u objeto de conocimiento integra la politica con la
administracién, la institucién estatal con el proceso
técnico-administrativo. Las politicas gubernamentales (los fines) en un
Estado constitucional necesitan, para realizarse, de la administracién
pablica (los medios). Cualquier fin del gobierno (planes y programas)
necesita de un juicio de "factibilidad técnica" en relacién a los recursos,
instrumentos y procedimientos disponibles, asi como por el calculo
estimado de sus posibles efectos. Los fines politicos se apoyan en los
medios administrativos. (ibid.: 380-381).

B. La dicotomia Politica-Administracion

La identificacion de la administracidén publica con la politica parecera
de sentido comun a algunos. Sin embargo, una afneja tradicion
intelectual intentd —e intenta aun porque pervive— separar estas dos
funciones. Woodrow Wilson, precursor importante de esta idea,
escribid:

(...) la administracién se encuentra fuera de la esfera propia de la
politica. Las cuestiones administrativas no son cuestiones politicas.
Aunque la politica fija las tareas de la administracion, ésta no debe sufrir
la manipulacién de sus oficinas (...). El campo de la administracién es
el campo de los negocios. Esta apartado de la prisa y la disputa
politicas; en muchos de sus puntos permanece aparte aun del campo
controvertible del estudio constitucional. Es parte de la vida politica solo
como los métodos de contabilidad doméstica son parte de la vida
social; solo como la maquinaria es parte del producto manufacturado.
Pero, al mismo tiempo, esta muy por encima del modesto nivel del mero
detalle técnico por el hecho de que, a través de sus mas grandes
principios, esta directamente vinculada con principios uitimos de la
sabiduria politica, las verdades permanentes del progreso politico.
(Political Science Quarterly 1887, vol. 2: 209-210).
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Mientras se asumié que la administracién era una simple accion no
discrecional, fue inutil pensar en la administracién dentro del contexto
mas general del sistema politico. Para fortuna de nuestro entendimiento
del proceso politico, la dicotomia artificial entre politica y administracion
ha perdido fuerza tanto en la literatura académica como en la de
divulgacién. En tanto crecieron las tareas del gobierno, mas y mas
decisiones fueron por necesidad tomadas en las ramas administrativas,
fuera de sus ramas "“politicas". Se volvié cada vez mas evidente que no
todas las decisiones del gobierno eran adoptadas por las autoridades
electas sino en las oficinas administrativas. Asimismo, en la literatura
académica, la utilizacién creciente de la teoria de sistemas y el andlisis
estructural-funcionalista enfatizaron la conexién de la politica y la
administracién méas que su separacion.

Otra corriente que cuestiond los primeros supuestos fue producto de
los disturbios en las universidades a finales de los anos sesenta.
Generalmente conocida como la "Nueva Administracion Publica", este
movimiento tuvo su origen en las ideas de jévenes administradores
publicos en las universidades y el gobierno. Ellos no sélo reafirmaron
el rechazo a la dicotomia politica-administracién sino también
desafiaron las técnicas tradicionales de la administraciéon. Asimismo,
senalaron la necesidad de considerar los valores éticos en la gestién
plblica y seguir una estrategia mas activa en la discusién de los
problemas sociales. (varios 1971 y Dwight 1971).

En un texto publicado en 1949, Paul H. Appleby, cuya carrera
combind experiencias practicas y académicas, enfatizd los vunculos
entre el disefio de las politicas gubernamentales y su ejecucion.’ Desde
entonces, la perspectiva dominante ha propiciado que los estudios de
administracién no queden confinados a la fase de ejecuciéon de la
politica publica. Por ello, los libros de texto basicos establecen: "el fondo
de la administracién publica es la politica y la politica publica" y a "la
administracidn publica se puede definir como la formulacién, aplicacién,
evaluacién, y modificacién de la politica publica". (Davis 1974).

Estudiosos contemporaneos examinan la administracién publica
como un componente de la estructura de toma de decisiones del

3 Paul Appleby, Policy and Administration. University of Alabama Press, 1949.
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gobierno, y ademas, discuten la vinculacion desarrollada entre
administracién y aquellas estructuras que normalmente
considerariamos como “politicas".* Estas investigaciones pretenden
demostrar que aquello que aparecia antes como administrativo puede
ser politico en la actualidad, y aquelios que toman decisiones
administrativas lo hacen por razones politicas. Tales razones se refieren
mas a la proteccion y promocién de intereses organizacionales y
sociales que a la promocién de partidos politicos.

Il. La disciplina

Como proceso e institucion social, la administracion piblica nace con
el gobierno. No obstante, la educacion o formacidén de funcionarios de
la administraciéon publica es, en gran medida, una tradiciéon de los
altimos tiempos. Por otra parte, el estudio sistematico y perseverante
de los medios adecuados para perfeccionar la administracién publica
y aumentar su grado de eficacia es de fecha ain mas reciente, y va
unido a ciertos fenémenos tipicamente modernos, tales como el
desarrollo del Estado nacional como forma politica predominante y el
de la ciencia como aspiracidén generalizada de conocimiento.

A. Autoridad administrativa en el Estado nacional

Durante la Edad Media, el componente basico del orden social era la
familia de privilegios hereditarios, cuya estabilidad constituia la base del
derecho y la autoridad. Los rangos ordenados y su transmision
hereditaria no sélo regulaban las relaciones entre las familias, sino entre
ellas y el gobernante supremo. El moderno Estado nacional supone la
ruptura de este vinculo entre la autoridad gubernamental y los privilegios
hereditarios de las familias medievales. La caracteristica distintiva del
Estado nacional de Occidente es la separacién radical de la estructura
social y el ejercicio de las funciones judiciales y administrativas, de las
que no pueden aduenarse estamentos privilegiados por via hereditaria.

4 Un ejemplo es el trabajo de Peters 1984.
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La politica deja de ser una batalla por el reparto de las facultades
supremas, para convertirse en la disputa por la distribucién del producto
nacional y la formulacién de los planes y medidas administrativas que
afectan dicha distribucién. (Bendix 1964: 106). Un corolario
incuestionable de la aparicion del Estado nacional es el desarrollo de
un cuerpo de funcionarios, cuyo reclutamiento y desempeno ejecutivo
fueron obedeciendo poco a poco patrones distintos a los anteriores
respecto a lealtades de parentesco, privilegios hereditarios e intereses
vinculados a la propiedad.

Uno de los rasgos de todo gobierno es la ejecucion de las 6rdenes
por medio de un equipo administrativo. La designacién de los
funcionarios y su manera de ejecutar las érdenes diferencian las
estructuras politicas patrimoniales. de las modernas. En contraste con
las primeras, las burocracias modernas presentan generalmente las
siguientes caracteristicas: a) derechos y obligaciones definidos,
sancionados por leyes escritas; b) relaciones de autoridad
sistematicamente establecidas entre los diversos cargos; ¢)
designaciones y promociones reguladas por medio de acuerdos
contractuales y basados en ellos; d) la capacitacion técnica (o la
experiencia) como condicién formal de empleo; e) sueldos monetarios
fijos; f) una separacion estricta del cargo y su titular, ya que el empleado
no es dueno de los "medios de administracién” y no puede apropiarse
del puesto; g) la tarea administrativa como ocupacién de dedicacién
exclusiva. (Gerth y Mills 1946: 196-198).

Cada una de estas caracteristicas representa una condicién de
empleo en laadministracion publica moderna. La burocratizacién puede
concebirse como la imposicidn constante de estos criterios de empleo
desde el siglo xiX. Las tendencias hacia una administracién impersonal
se apoyan en la creencia que estima legitimas las leyes cuando hayan
sido sancionadas por las autoridades competentes segun criterios
Iegales.5 La administracién impersonal suministra la base indispensable
de regularidad, imparcialidad, calculabilidad y todos los demas rasgos

5 *La dominacién legal es de caracter racional; tiene por fundamento la creencia en la validez de la
legalidad de los reglamentos establecidos racionalmente y en la legitimidad de los jefes designados
de acuerdo a laley... El tipo mas puro de dominacién legal es aque! que se ejerce por medio de un
cuadro administrativo burocratico.” Weber 1965: 172-175.
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positivos del orden, aunque, en ocasiones, estos beneficios derivan
paraddjicamente en la desatencién del individuo y su condicién
particular. En consecuencia, el progreso de.la "racionalidad formal",
como lo muestra Max Weber en su Sociologia del Derecho, ha estado
condicionada, en varios aspectos, por los intereses de los individuos o
grupos afectados.

~ B. La ciencia de la administracion publica

Como campo de estudio pretendidamente sistematico y cientifico, la
administracidén publica es relativamente reciente. No fue sino hasta el
siglo xviit que el cameralismo, interesado en el manejo sisteméatico de
los asuntos del gobierno, se volvib especialidad entre los académicos
alemanes de Europa occidental. En Estados Unidos, este desarrollo no
tuvo lugar sino hasta las postrimerias del siglo xtX, con la publicacion
en 1887 del ensayo de Woodrow Wilson titulado "El estudio de la
administracién", considerado generalmente como punto de inicio
simbdlico de la ciencia de la administracién publica. Desde aquellos
momentos, la administracién publica se convirti6 en un area
especializada de interés con caracteristicas propias, ya sea como
subcampo de la ciencia politica o como disciplina académica autbnoma.

La administracién privada y, sobre todo, la ciencia politica mantienen
un estrecho parentesco con la administracién publica. En gran medida,
ésta crecié bajo el cobijo de ellas dos. Y aunque la administracion
publica tomé suficiente fuerza propia para consideraria auténoma, la
influencia de la ciencia politica y la administracion sigue vigente. Con
ambos campos tedricos las relaciones han sido tirantes. Tensidn unas
veces creadora; otras, destructora. A la ciencia politica, por ejemplo, se
le atribuye —por un lado— el mérito de haber inculcado los valores
democraticos y, en general, los fundamentos filoséficos y normativos
entre los académicos y los practicantes de la administracién publica;
aunque, por otra parte, se le culpa de haber arraigado una concepcion
jerdrquica que limita arbitrariamente "la funcién politica y la
responsabilidad moral" de la disciplina y la profesion.®

6 Para algunos criticos, la administracién privada ha influido en la administracién publica de las
siguientes formas: a) obligb aque laadministracién publica examinara su lado "publico*; b) convencié
a muchos estudiosos de la administracién puiblica de la revision integral a que debe ser sometido
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La idea de que el estudio de la administracién publica es
suficientemente importante y autbnomo como para llegar a constituir
una ciencia o disciplina particular es reciente. Todavia hoy no existe
consenso en torno a los objetivos, limites y alcances de la
administracién publica como disciplina; y su metodologia ha sido
considerada, en el mejor de los casos, heterodoxa.!NicholasHenry,por
ejemplo, resume la historia intelectual de la disciplina como "ochenta
afilos de incertidumbre”. (Nicholas 1975: 3-32). La administracién
publica —dice otro comentarista autorizado— se encuentra como
Inglaterra al término de la Segunda Guerra Mundial: "perdié un imperio
y todavia no encuentra qué papel desempenar". (Hood: 107). Y aunque
estas condiciones han sido consideradas frecuentemente una fortaleza
mas que una debilidad, lo cierto es que impiden proporcionar una
descripcién precisa y una explicacién de la disciplina aceptada
comunmente.

El estudio de la administracién publica comparte mas la naturaleza
de una ciencia "aplicada" que la de una ciencia "pura" o "béasica". La
disciplina parece un conjunto de conocimientos encaminados a fines
practicos que constituyen una especie de ciencia del estudio e
"instrumentacién” de politicas especificas. El estudio de la
administraciéon publica es preeminentemente un problem oriented
science, es decir, una ciencia orientada a detéctar y resolver problemas
concretos y relevantes tomando como base instrumentos y
descubrimientos de otras ciencias sociales. (Foro Internacional 1989,
nam. 116: 662-692).

En 1947, Robert Dahl cuestion6 severamente el status cientifico de la
administracion publica:

Ninguna ciencia de la administracién publica es posible a no ser que:
a) el sitio de los valores normativos sea aclarado; b) la naturaleza del
ser humano en el area de la administracién publica sea mejor

su marco metodolégico; y ¢) suministré un nuevo modelo de administracién plblica que comprende
métodos para su investigacién, ejercicio profesional y practica docente.

7 Esta falta de consenso quizés no deba sorprendemos: *... el lector que busque un consenso acerca
de las metas de la teorfa social se sentird decepcionado. Pues esta falta de consenso... puede ser
inherente a la naturaleza de la ciencia social. En Gltimo extremo, la cuestién de si puede haber un
marco unificado para la teorfa social, o siquiera un acuerdo sobre sus intereses bésicos, est4 ella
misma sujeta a discusién®. Giddens and Turner 1990: 9.
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comprendida y su conducta mas predecible; y ¢) haya un conjunto de
estudios comparados, de los cuales sea posible descubrir principios y
generalidades que trasciendan las fronteras nacionales y las
experiencias historicas particulares.8

La administracion publica, como la sociologia, puede ser una mencna
comprometida, entonces, con la elaboracion de "leyes de subsuncién*®
y sistemas axiomaticos deductivos. En esto Ultimo no debemos ser
pretensiosos pues para que se desarrolle plenamente una teoria
cientifica basada en axiomas parece necesaria la imposicidon de
controles experimentales, lo que parece imposible en cualquier ciencia
humana. El tnico sentido de "leyes sociales o administrativas" esta en
lo que Karl Mannheim llamé, siguiendo a John Stuart Mill, principia
media que podemos descubrir, 0 si se prefiere, construir, para una
estructura social o administrativa en una época 0 momento especificos.
(Mills 1987: 163).

A primera vista, se distinguen tres grandes tradiciones intelectuales
en el estudio de la administracion puablica: primero, la tradiciéon europea
continental con énfasis en los aspectos juridicos del ejercicio del poder

8 Algunos trabajos como los de Hebert Simon, Administrative Behaviour: A Study of decision-making
Processes in Administrative Organization, New York, Alfred Knopf, 1950; Graham T. Allison, Essence
of Decision: Explaining the Cuban Missile Crisis, Boston, Little Brown, 1971; y Ferrel, op. cit., pueden
contarse los que se dirigen a cumplir los postutados propuestos por Dahl. Revista de Administracién
Pdblica 1979, nim. 40: 25.

9 "Una teoria acerca de un fenémeno es una explicacién de este; ‘explicacion’ sin embargo, no es mas
que una palabra. La explicacién de un fendmeno consiste en un sistema deductivo. Este sistema es
un conjunto de proposiciones que constatan una relacién entre dos o mas variables. No se afirma
que exista una relacion sino, al menos en una primera aproximacion, cual es la naturaleza de una
relacién... (Unas) proposiciones pueden tener un caracter mas general, y en la cumbre del sistema
se sitGan las proposiciones que por el momento —aunque éste puede tener una larga duracién—
son las més generales de todas; *més generales® significa simplemente que no pueden derivarse
del conjunto. Estas son las proposiciones que le valen a esta concepcién de la teoria su nombre de
*sistema de leyes de subsuncién'... Hablando, llanamente, juzgamos que una teoria es poderosa
cuando gran nimero de proposiciones empiricas puede explicarse a partir de unas pocas leyes
subsuntivas®. Homans:95. Algunos precursores en la enunciacién de leyes en los campos de la
sociologia y la administracién publica son, por ejemplo, Robert Michels y C. Northcote Parkinson,
respectivamente. Michels ide6, como se sabe, la famosa "Ley de hierro de la oligarquia* segun la
cual: "la organizacién es lo que da origen al dominio de los elegidos sobre los electores, de los
mandatarios sobre los mandantes, de los delegados sobre los delegadores. Quien dice organizacién
dice oligarquia®. Michels 1983: 189. Para Parkinson por su parte, el nimero de empleados pablicos
y la cantidad de trabajo no tienen entre si la menor relacién: "el crecimiento que acusa un conjunto
de funcionarios se rige independientemente por la ley de Parkinson; seguiria siendo el mismo tanto
si el trabajo aumentara como si disminuyera o incluso llegara a desaparecer en lo absoluto. La
invariabilidad de la ley de Parkinson se apoya en los hechos, en el minucioso andlisis de los factores
que exigen dicho crecimiento". Parkinson 1964: 16.
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publico; segundo, la tradicién pragmatica britanica alimentada por la
historia y la filosofia; y en tercer lugar, la tradicion norteamericana con
marcadas pretensiones cientificas y un conjunto de principios
normativos plenamente articulado.

Estas tradiciones tienen rasgos comunes. Quiz4 lo que mas las
acerca son el conjunto de ideas fundadoras emanadas de los escritos
de Max Weber. Hay acuerdos basicos en, por ejemplo, el analisis clasico
de la burocracia. Todas ellas coinciden en considerarla un cuerpo social
altamente jerarquizado, disciplinado y especializado, el cual esta
financiado por los fondos que genera un sistema tributario productivo
y estable. En la préactica, la administracion publica se aboca a la
administracién del gobierno, y la tarea de la disciplina consiste en
describir este proceso, explicarlo y, s6lo después, promover su eficacia.

Tradicionalmente, las preocupaciones de la disciplina en Estados
Unidos han tenido connotaciones practicas: combatir la corrupcién y
deshonestidad de quienes integran la administracién publica; encauzar
esfuerzos hacia una burocracia politicamente responsable, cuyo
comportamiento se apegue, cada vez mas, a consideraciones legales;
delinear con precisién los limites estructurales y funcionales de las
diversas instancias publicas; y el perfeccionamiento continuo de la
competencia burocrética. (Hood: 109).

Durante los Gltimos veinte anos, la disciplina ha sufrido cambios
espectaculares que han restado influencia a los enfoques tradicionales.
Quizas la metamorfosis de la disciplina haya resultado, en gran parte,
del relevo ideolégico al que estuvo sujeto el keynesianismo y, mas
recientemente, a la franca reversion en la evolucion del gasto y empleo
publicos en la mayoria de las naciones occidentales. Por otra parte,
varias especialidades tomaron la iniciativa en varias areas particulares
de la accién publica tales como la planificacién urbana, politica
educativa y salud publica (por mencionar las evidentes), para reservar
a la administracién publica el tratamiento de cuestiones genéricas.

Durante las Ultimas dos o tres décadas pueden sefalarse
tentativamente seis tipos de desarrollos tedricos: el analisis de "politicas"
(policy approach), la sociologia organizacional, el andlisis neomarxista
del Estado, el enfoque critico-filoséfico, la nocién de gestidén publica y
la orientacién de "eleccién publica" (public choice).
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1. Anélisis de Politicas

El andlisis de "politicas" centra su atencién en los programas publicos
—su proceso formativo, atributos y resuitados— independientemente
de su contexto institucional. Como especialidad, las policy sciences
emergieron por varias de las mismas razones que motivaron a la
administracién puablica a apartarse de la ciencia politica, particularmente
la creencia —compartida por varios cientistas politicos— de que su
campo esta mas interesado por laciencia que por la politica. La corriente
de las "ciencias de la politica" sigue dos lineas generales. En primer
lugar, sus propdsitos obedecen a criterios profesionales para la
depuracion de la politica publica mediante el perfeccionamiento de
técnicas analiticas. Aqui, las "ciencias de la politica" representan una
actividad tedrica que produce conocimiento relevante y Gtil para la toma
de decisiones del gobierno. En la busqueda de una gestiéon de gobierno
mas informada, razonada y eficaz se incorporaron sofisticados avances
del analisis matematico, teoria de sistemas, informatica,
microeconomia, teoria de decisiones y organizaciones, economia del
bienestar (andlisis costo-beneficio); bajo la concepcién del gobierno
como un actor racional que reconoce y trata de superar los limites y
restricciones (informativos, politicos, econémicos, legales) que pesan
en sus elecciones publicas. (Aguilar 1990: 244-245).

La segunda tendencia es académica y se ocupa de elaborar descrip-
ciones, explicaciones y predicciones mas completas de su dinamica.
Gran parte de los trabajos més recientes ha consistido esencialmente
en la elaboracién de modelos del comportamiento burocrético. (Allison
1980). Estos trabajos han llegado a conclusiones conservadoras en
cuanto al altruismo, racionalidad e imaginacién de los actores politicos
en la toma de decisiones. En esta dimensién, el campo de la politica
publica parece dividido en areas cada vez mas diferenciadas. La primera
es la sustantiva, aquella concerniente a areas como la ecologia, bien-
estar social, educacion o energéticos,’® la cual presenta generaimente
estudios sobre la "politica de..."; la segunda es la tedrico-metodoldgica

10 Segun Austin Ranney, uno de los precursores de este campo, "por lo menos desde 1945 la mayoria
de los cientistas politicos... han concentrado su atencion profesional principalmente en los procesos
por los que se realizan las politicas publicas pero han mostrado relativamente escaso interés por
sus contenidos*. Ranney 1968: 3.
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la cual comprende tres corrientes: economia politica, teoria de la
organizacién, evaluacién y puesta en marcha de programas.

Durante los anos setentas y ochentas, las policy sciences lograron
consolidarse a partir de las criticas al Estado Benefactor. La bisqueda
de racionalidad en el gobierno significo para esta nueva perspectiva,
liberarlo de sus compromisos y criterios particularistas y devolverlie su
sentido y obligacidén "pablicos". Desde este punto de vista, politica
publica y politica gubernamental no coinciden necesariamente. Muchas
politicas gubernamentales (que se llaman "publicas", segun criterios
formales) carecian de caracter publico ya que sus efectos no
beneficiaban al conjunto sino a ciertos grupos con exclusion de otros.
(Aguilar 1990: 246).

Al mirar los cuarenta afos del desarrolio de la disciplina de politica
publica, puede advertirse que su divisa es la racionalidad y publicidad
de las acciones gubernamentales. "Este es el reclamo esencial y la
postura tedrico-metodolégica basica." (ibid.: 247-248). Su programa de
investigacién ha sido enunciado por Harold D. A. Lasswell: se trata de
lograr "el conocimiento del proceso de la politica y el conocimiento en
el proceso de la politica". (ibid.: 248).

La complejidad de la accion de gobernar en condiciones politicas de
pluralidad, autonomia e interdependencia plantea el problema de
cémo utilizar nuestros recursos intelectuales con la mas sabia econo-
mia, como aumentar la funcién inteligencia para aumentar la racionali-
dad de la politica, como lograr que los hechos y sus interpretaciones
tengan una mayor incidencia en el proceso de toma de decisiones (...)
Las ciencias de politica pueden ser consideradas como disciplinas
interesadas en la explicacion del policy-making y policy-executing,
interesadas en reunir datos y ofrecer interpretaciones relevantes para
los problemas politicos existentes en un momento dado. (ibid.: 249).

En tanto "ciencia social aplicada", acaso "tecnologia
politico-administrativa’, supone y exige, con mayor razén, la empresa
tedrica de la ciencia social pura, la que se orienta a la explicaciéon de los
hechos sociales, "sin intencién de atender a los requerimientos
cognoscitivos del gobierno en turno"."’

11 Aguiilar Villanueva, "Politica Pablica...*, p. 249.
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Con la utilizacién de este enfoque, la administracién pablica examina
la racionalidad (eficacia-eficiencia) de todo el arco del proceso
decisorio: de la formulacién a la puesta en practica de la politica. Lo cual
requiere andlisis de medios y fines, decisiones y gestiones, célculos
politicos, estimaciones econdmicas y procedimientos administrativos.
El andlisis de politica publica puede aportar a la administracién publica,
su hermana mayor y superior, esta visidn sintética del proceso de
gobierno. (ibid.)

Hoy (.) se ha afianzado la idea politico-administrativa de que los
problemas publicos (..) difieren los unos de los otros, poseen su propia
especificidad y, por tanto, que las politicas para su tratamiento y
atencién deben ser también especificas en sus instrumentos, modos,
procedimientos, agentes y tiempo. (.) Esta actitud favorable a un
gobierno por asuntos, por temas concretos (...) que capta la
singularidad de los problemas y disefa opciones de accién ajustadas,
peculiares, es el espiritu que anima el andlisis de la politica publica. (...)
Asumir la pluralidad, la complejidad, la autonomia, la diferencia cultural,
social y politica de México conlleva asumir un estilo y patrén de
gobierno diferenciado, idiosincratico. (..) El pluralismo politico deviene
pluralidad de politicas. Este es el estilo administrativo de la
democracia.

Para algunos criticos, sin embargo, el andlisis de politicas ha
fracasado en demostrar algunos de sus supuestos, a pesar de ser
deseable la racionalidad como piedra de toque que guie el estudio. La
orientacién académica de esta corriente ha sido considerada también
una glorificacién de la politica burocrética, y causa desconfianza por
carecer de una dimensidn para el analisis constitucional.

El estudio de la politica publica tiene que ir mas alla de analizar las
consecuencias de diferentes medidas de politica, actuales y

12 Ibid.: 253. Esta propuesta intelectual ha tomado gran fuerza en Estados Unidos debido en parte, a
los rasgos de su cultura politica. Como se ha sefalado, *... durante un largo periodo, las encuestas
de opinién han indicado que los estadounidenses apoyan consistentemente la expansién de
programas ptiblicos especificos. Estas revelan que cuando se les hacen preguntas generales acerca
de la responsabilidad personal, el tamafo del gobierno, e igualdad y oportunidad, los
estadounidenses se muestran realmente mas individualistas que los ciudadanos de otras naciones.
A la reserva ciudadana en relacion a las cuestiones 'generales’del gobierno corresponde, asimismo,
la cautela metodolégica de un enfoque que se concentra en programas especificos de tal manera
que el analista responde a las preguntas quién obtuvo qué, cdmo y cuando®. Robertson and Judd
1989: vity 2.
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potenciales, y tiene también que considerar los requisitos
institucionales y constitucionales para producir politicas que apoyen
la sociedad libre que promete (..) el orden constitucional. (Wagner
1989: 206).

Ademés, se dice, la perspectiva de la politica no suministra una
"explicacién real de dénde provienen las ideas de politicas, coémo se
vuelven dominantes y cémo estan sujetas a modificarse". (Hood: 110).
Tampoco se ha desarrollado de manera sistemética una explicacién del
éxito o fracaso de algunos programas, cdmo varia la manera de poner
en practica diferentes programas, € incluso no proporciona una
definicién aceptable de lo que constituye "éxito" o "fracaso". El afan
empirico, ademas, ha provocado frecuentemente confusiones entre lo
que se desea estudiar y los métodos sugeridos para hacerlo. Muchas
preguntas, ademas, exigen un conocimiento histérico y un estilo de
reflexion psicolégica en que los analistas no parecen estar debidamente
acreditados.

La politica publica en su modalidad sustantiva no parece ser un
vehiculo adecuado para jornadas largas. Ni constituye, como se ha
‘sefialado, un sustituto de la administracién puablica. En sus versiones
mas radicales, este tipo de estudios corre el peligro de acercarse a la
"practicidad liberal", como llamé Wright Mills al tipo de investigacién que
suele derivar en la recoleccién y acumulacién de una serie de datos y
detalles de la realidad y su ambiente, que terminan por tener escasa
relacién entre si y ser poco significativos. Igualmente, la ausencia de
consideraciones histéricas en los estudios de politicas puede oscurecer
la distincién entre conocimiento cierto y conocimiento importante.

2. Teoria organizacional

Aun cuando los muevan intereses comunes, los tedricos se han
desplazado dentro de un amplio espectro en sus aproximaciones para
desarrollar las teorias de las organizaciones publicas. Los aportes
provienen de los cientificos sociales en general, aunque un pequeno
grupo se identifica a si mismo como los tedricos de la administracién
publica.

Un aporte, particularmente estimado durante los setenta, procedié de
la sociologia organizacional, la cual ofrecié explicaciones de la
estructura y el comportamiento de las organizaciones formales. A ojos
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de sus exponentes, la administracién publica tradicional es meramente
teoria weberiana normativa, que debe considerarse parte de un trabajo
mayor, orientado a la ciencia de las organizaciones. En los sesentas y
setentas, surgi6 la teoria de la "contingencia" la cual buscaba vincular
el estudio de estructuras organizacionales a cuestiones tales como
tamario, tecnologia o ambiente por medio de la utilizacién de medidas
cuantitativas y analisis de regresiones. Esta teoria se convirtié, por algin
tiempo, en el paradigma dominante de la sociologia organizacional.
(Blau y Schoenherr 1971.)

Varios teéricos identificados con los campos de la administracion
publica han contribuido efectivamente a la teoria organizacional
mientras que otros se han dedicado a adaptar modelos de la teoria de
la organizacién a las organizaciones pulblicas. Michael Cohen ha
discutido la influencia de diversas submetas conflictivas en la busqueda
de la organizacién por la eficacia, (American Political Sciencie Review
1984: 435-451) mientras Richard W. Scholl ha propuesto una alternativa
a la metaideal de la organizacién en lo que él llama el "modelo politico".
(Administration and Society 1981: 171-198). Otros enfoques han
enfatizado el factor psicolégico. (Public Administration Review 1980,
nam. 40: 205-214). Ademas, la atencién en el desarrollo y la operaciéon
de las redes interorganizacionales se ha incrementado.

Los estudios sobre el papel politico de las organizaciones publicas
incluyen dos importantes aproximaciones generales a la teoria de la
administracién publica. El trabajo de Charles T. Goodsell es un andlisis
polémico de la burocracia publica con importantes implicaciones
tebricas. (varios 1983). La investigacién responde a los ataques
recientes a la burocracia puiblica tanto por politicos como por
académicos. Segun Goodsell Ia burocracia publica, a pesar de sus
admitidas debilidades, desempena varias funciones esenciales y esta
lejos de ser lo opresiva con sus miembros y clientes de lo que aseguran
sus criticos.

El texto de Guy Peters se distingue de otros de la misma clase porque
arguye, en primer término, que la administracién publica es "parte
integral del proceso politico" y que la dicotomia tradicional entre politica
y administracién se ha erosionado y seguira erosionandose mientras la
burocracia publica siga desempefnando un papel tan amplio en el
proceso de la politica publica. En segundo lugar, Peters arguye con
fuerza a favor de un acercamiento comparativo a la administracién
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publica, una nocién casi inexistente en tratamientos similares. (Peters
1984: 5).

Varios trabajos muestran una actitud critica frente a los efectos de las
organizaciones en la sociedad. (Denhardt 1981). Otros textos son
andlisis sofisticados sobre los métodos que evaluan el desemperio de
las organizaciones. (Harmon y Mayer 1986). Robert T. Golembiewski
continua su andlisis sobre las organizaciones ahora en el renglén de las
relaciones entre la burocracia y la democracia. Golembiewski
argumenta por una democracia dentro y a través de la organizacion.
(varios 1985. Humanizing Public Organization).

Actualmente varios trabajos de esta corriente han perdido lustre.
Entre otras razones, su intento por relacionar la "dindmica estructural” a
conductas contingentes no tuvo resultados concluyentes. Otros criticos
argumentan que la metodologia de algunas de las investigaciones mas
importantes excluye los simbolos y la organizacién global del poder.

3. Teoria neomarxista del Estado

Tradicionalmente, la administracion publica ha tenido una relacion
moderada con el marxismo, especialmente porque esta corriente poco
tiene que decir de la burocracia o el suministro de los servicios publicos
—o0, en todo caso, habia que inferir sus indicaciones de grandes
abstracciones—. Sin embargo, las elaboraciones mas detalladas de los
rneomarxistas sobre la estructura y el funcionamiento de las instituciones
estatales han logrado avances en el desarrollo de esta aproximacion
tedrica a la administracién publica.

Un desarrollo importante dentro de esta corriente fue el estudio de la
tesis "dual" de James O’Connor —emparentada con la del aleman Claus
Offe— segun la cual el Estado contemporaneo enfrenta presiones
contradictorias en su papel promotor de la acumulacién de capital, al
mismo tiempo que agente legitimador del sistema politico. (varios 1981).
Escritos como este inauguraron una nueva relacién de temas que
condujo a realizar anadlisis mas detallados sobre las burocracias
publicas y sus instituciones.

Aparentemente, el andlisis neomarxista tiene el atractivo de ofrecer
explicaciones mas completas y penetrantes de las instituciones y
procesos de la administracion publica que aquellas ensayadas por la
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teoria publiadministrativa tradicional, en su bisqueda de colocar todas
las variables en un contexto de “fuerzas sociales fundamentales";
aunque esto vaya en detrimento de su "aplicabilidad" o su "propuesta
practica’, sblo imaginable en escenarios hipotéticos extremos. Por
demas, son bien conocidas las objeciones en torno a su determinismo
y vicios teleoldgicos, el economicismo que resulta de su "materialismo
histérico" y, en fin, de las complicaciones referentes a la verificacién de
sus juicios. Quiza su impedimento mayor, al operar en el terreno de la
administracidén publica, se desprenda de algunas dificuitades —quiza
insalvables— por reconciliar la teoria general con la pluralidad y la
especificidad de la realidad y la historia.

Varias de estas observaciones, sin embargo, no son aplicables a
algunos marxistas heterodoxos que han empenado su esfuerzo en la
delimitacién de una teoria critica de la administracién publica. En el
trabajo de Robert T. Denhardt, basado en los trabajos de la Escuela de
Frankfurt, la autorreflexidn y la autocritica de parte del administrador se
convierten en elementos centrales para las transformaciones
organizacionales. (Public Administration Review 1981. nam. 41:
628-635). Igualmente, John Forester ha aplicado las aportaciones de
Jirgen Habermas sobre la teoria comunicativa al trabajo de los
planificadores y administradores, enfatizando la contribucién del
administrador para ampliar el discurso publico en una sociedad
caracterizada por la distorsién sistematica de los patrones
comunicativos. Forester también ha aplicado esta perspectiva al anélisis
de laracionalidad administrativa. (Administrationand Society 1981, nim.
13: 161-207 y Public Administration Review 1984, nim. 4: 23-32).

4. Enfoque filoséfico-critico

Para esta tradicion, el papel de los administradores publicos en el
proceso gubernamental es una cuestién central; por lo que la obligacién
y la responsabilidad politicas se consideran esenciales. En casi todos
los casos, los valores, intenciones y actos del administrador individual
son vistos como la base para comprender y alterar los patrones de
funcionamiento de la accién administrativa. Michael M. Harmon y
Richard T. Mayer resumen buena parte de este trabajo con su
comentario: "el papel de la administracidon publica es mediar, no
meramente juzgar o resolver problemas... esto requiere de una
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educacién moral en varios sentidos." (Harmon y Mayer 1986: 23). Entre
estos trabajos, varios provienen del movimiento "Nueva Administracidn
Publica" de los tempranos setentas, por lo que temas sobre ética y
ciudadania son examinados generalmente desde una perspectiva
desinhibida, valorativa y critica. (varios. 1980).

En un primer momento, la corriente de la "Nueva Administracion
Publica" abanderé valores tales como la igualdad y la justicia en la
administracién publica. Segin sus integrantes, los administradores
publicos no debian representar meros instrumentos y obedecer aquello
que los politicos establecieran. Sin embargo, éste fue un movimiento
efimero y sus doctrinas pronto se consideraron férmulas de un
movimiento elitista, politicamente irresponsable. No obstante, la
administracién publica tradicional fue un punto de partida adecuado
para el examen moral y filoséfico de los dilemas enfrentados por los
administradores publicos como individuos. Asi, la década de los
setentas fue una "década ética" de la administracién publica en la que
lafilosofia politica extendid su presencia en el campo. (Kernaghan 1980;
Rohr 1990: 97-123 y Denhardt 1990: 43-72). Esta escuela parece menos
vulnerable a la critica que la orientacién de la "Nueva Administraciéon
Publica"; representa, a su modo, el regreso al afiejo acento filoséfico
que alguna vez acompand a la disciplina. (Thomas 1988).

Enlos ochenta varios trabajos han continuado analizando los asuntos
morales y éticos inmersos en el campo de la administracién publica. En
un ensayo ambicioso, Louis C. Gawthrop sugiere que el propdsito
preeminente de la administracidon publica es el mantenimiento y la
ampliacién de una perspectiva ética que inspire la innovacion
administrativa, la creatividad y, al mismo tiempo, facilite la integracién y
convergencia de los valores sociales. (varios 1984). En dos libros
recientes John Rohr ha contribuido a la comprensién de la ética del
servicio publico. Rohr argumenta que el problema ético fundamental
que enfrentan los administradores puablicos es el implicado en el
ejercicio de la autoridad discrecional, un problema que puede
solucionarse a través de un entendimiento preciso de los valores del
régimen.

Mas recientemente, Rohr realiza un andlisis objetivo y detallado de la
legitimidad institucional del Estado administrativo como preludio de una
teoria normativa de la administracién publica en un contexto
institucional. Rohr contempla las agencias del gobierno subordinadas
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a las tres ramas del gobierno aunque capaces de balancear los diversos
intereses ahi expresados. Los administradores publicos, actores clave
para lograr este equilibrio pluralista, cobran importancia por "su poder
discrecional para mantener el avance constitucional de poderes en
apoyo de los derechos individuales." (Rohr 1978). Partidario de la misma
orientacién pluralista de Rohr, Douglas Yates busca mecanismos de
control politico sobre la burocracia que, sin minar los esfuerzos para la
eficiencia, proporcionen una revisién publica de las actividades
administrativas. (varios 1982).

Durante la década pasada, gran parte de las investigaciones inscritas
en esta corriente comparten el interés de contemplar las cuestiones
politicas y organizacionales desde la perspectiva de aquelios
involucrados en el proceso administrativo. Estos trabajos estan basados
mas en la experiencia de los autores, que en el manejo de datos
estadisticos 0 modelos teéricos. Seglin observadores especializados,
estos trabajos parecen representar una ortodoxia emergente en la teoria
de la administracién publica. "Desde mi punto de vista, la conexién entre
pensamiento y accién, teoria y practica, demanda que los teéricos de
la administraciéon publica compartan una obligacién moral con los
practicantes en las organizaciones publicas." (Denhardt 1990).

Parece Que esta perspectiva tiene un futuro promisorio en la
administracién publica aunque enfrenta varios apuros en relacion con
la presencia de escalas de valores opuestas y la depuracién de un
aparato conceptual que no parece aun lo bastante afinado para
desplazarse con soltura en todas las direcciones de la disciplina.

5. Gestion Publica

Una de las razones concluyentes para que la administracion publica
tradicional pierda su hegemonia, es el asentimiento logrado por la teoria
y practica del enfoque de gestion publica, basado en las experiencias
de las empresas privadas. Al enfoque se le ha caracterizado como "la
unién del marco normativo de la administracién publica tradicional con
la orientacién instrumental de la gestion privada®, en el supuesto de que
la administracién publica se alimenta del rigor de la aneja tradicion de
la administracién privada norteamericana.
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Desde los setentas hasta el presente, varias decenas de libros y
articulos han aparecido sobre gestidon publica. Esto responde a la
exigencia de conocer la utilidad de este enfoque en la administracién
publica. La demanda esta basada en una critica a los campos de la
administracion publica tradicional, la politica puablica y la administracién
general, segun la cual "la literatura sobre administracién publica ha sido
rica en informacién pero de bajo nivel, sumamente discursiva y
especulativa, demasiado preocupada por cuestiones generales
ético-normativas que dan las lineas rectoras para los administradores
de las organizaciones publicas". (Allison 1980). Asimismo, los
vindicadores de esta orientacién consideran que la literatura sobre
politica publica se ha ocupado desproporcionadamente de decisiones
"de politica" junto con las practicas de los administradores en esos
procesos. Las organizaciones son frecuentemente tratadas como "cajas
negras” en la literatura de la politica publica. (Rainey 1990: 149). EI
enfoque ha gozado de gran aceptacion —mas que ningin otro— entre
los practicantes actuales quienes comparten las criticas mencionadas.
Hoy las jerarquias mas altas de las burocracias publicas miran el modelo
ejecutivo privado como el mas prometedor y viable.

Aun cuando varias de las sugerencias de la gestién administrativa han
sido fructiferas al aplicarse en el sector publico (entre el legado valioso
de la Business Administration en la disciplina, puede mencionarse la
evaluacién de proyectos, que introdujo los criterios de la eficiencia y la
eficacia en la tarea burocratica. Asociado con lo anterior, también han
sido adoptados algunos métodos presupuestarios), la literatura no ha
prestado todavia suficiente atencidn a las caracteristicas Unicas que
impone el marco gubernamental de la gestién publica. Estas incluyen
influencias institucionales y politicas, multiplicidad de autoridades
involucradas en la toma de decisiones, ausencia de lineas centrales en
los criterios de desempefio, asi como la falta de un soporte exclusivo
en el cual fundar consideraciones éticas. Varios problemas subsisten
hasta ahora para conciliar con el ambito publico diversos legados de la
administracidon empresarial privada. Algunos ejemplos: las técnicas de
control y evaluacién, el crecimiento de los mandos intermedios, el pago
por desempefo o tarea, entre otros, los cuales han sido ya
abandonados para adoptar de nuevo formulas tradicionales como
control integral —aquel que opera sobre todos los elementos y durante
todos los momentos del proyecto— o por insumos, mas que por
productos o resultados finales. (Hood: 114).
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Este enfoque ha sido criticado, ademas, por su incapacidad para
generar un conjunto de principios normativos para organizar los
servicios puUblicos, que hayan sido construidos a base del estudio
acumulativo de casos, capaces de senalar bajo que circunstancias debe
preferirse el principio A antes que los principios B, C o D. Este enfoque
no haido mas alld —se afirma— de coleccionar algunos proverbios que
se revelan, ademas, frecuentemente incompatibles entre si —aquellas
simplificaciones de las que tanto se quejé, en su momento, Herbert
Simon—. Por ello, muchas de las patologias que presenta actualmente
la politica publica derivan de la aplicacién indiscriminada de tecnologia
privada a procesos publicos. En esa medida, y a pesar de su
popularidad, este enfoque esta lejos aun de aventajar intelectualmente
la teoria ortodoxa. Para David Hart y William G. Scott, el campo de la
administracién publica tiene que librarse de su dependencia de los
valores de la gestion privada y desarrollar tanto una filosofia como una
concepcion para la educacion del servicio publico que enfatice las
fortalezas y peculiaridades de la administracion piblica. Desde su punto
de vista, "la administracién pablica no es un tipo de tecnologia, sino una
especie de tentativa o empefio moral." (Southern Review of Public
Administration 1982, nim. 6: 40-52).

6. Eleccion Publica

Como se mostré anteriormente, el atraso intelectual de la
administracidn publica consistia en que carecia de proposiciones con
las cuales fuera posible razonar a priori ("bajo qué circunstancias..." las
burocracias pueden tener mejor desempeno que otros arreglos
institucionales). Esta carencia la expuso a los ataques de la escuela de
la "eleccién. publica". Desde los cincuentas, los economistas —sobre
todo los norteamericanos— redescubrieron la economia institucional,
lo que generé una teoria de la administracion publica que contradice
numerosas tesis de la teoria ortodoxa. En lugar de las recetas
tradicionales para un mejor gobierno, los argumentos conducen a
preferir la eleccién del consumidor mas que el monopolio del productor;
la pequena escala en lugar de la gran escala; la provisidon de servicios
por medio de organizaciones distintas a las de la burocracia publica
clasica,; y servicios financiados con recursos de los individuos, mas que
através de asignaciones de un fondo presupuestario comun. La primera
contribucidn a la teoria moderna de la eleccién publica es la obra The
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Calculus of Consent de James M. Buchanan y Gordon Tullock,
publicada en 1962. Un impulso importante que contribuyé al desarrollo
de este enfoque fue la impugnacién de Vincent Ostrom a la ortodoxia
Weber-Wilson. (varios 1974).

La eleccion publica es una perspectiva acerca de la politica que surge
de una extensién y aplicaciéon de las herramientas y métodos de los
economistas en la toma de decisiones publicas o colectivas. Para
alcanzar tal perspectiva de la politica, se requiere una aproximacion
particular a la economia. (Buchanan 1990: 26).

Hay dos aspectos separados y bien diferenciados de los elementos de
la perspectiva de la eleccidén publica. El primer aspecto es una
aproximacion generalizada de la "catalisis” (ciencia de los
intercambios) a la economia. El segundo es el postulado mas familiar
del homo economicus acerca del comportamiento individual. (ibid.:
26-27).

En la medida en que el intercambio voluntario entre personas se
valora positivamente mientras que la coerciéon se vaiora en términos
negativos, "surge la implicacion de que es deseable la sustitucién de lo
Gltimo por lo primero, suponiendo, claro esta, que dicha sustitucion sea
tecnolégicamente factible y que los recursos empleados no sean
prohibitivos". Esta implicacién es el resorte preceptivo que explica la
propensién que tienen los economistas de esta corriente a favorecer
las férmulas del mercado cada vez que ello sea factible, y a inclinarse
por la descentralizacién de la autoridad politica en las situaciones
apropiadas. (ibid.: 30).

El segundo componente de la perspectiva —ademas de la nocién del
intercambio— es el postulado del comportamiento cominmente
llamado como del homo economicus: 10s individuos son inscritos en un
modelo donde su comportamiento se dirige a optimizar utilidades
subjetivas ante las restricciones que enfrentan. Cuando el analisis quiera
ser operativo serd necesario establecer cddigos especificos a las
funciones de utilidad. "Se hace necesario modelar a los individuos como
entes que persiguen sus propios intereses personales, estrechamente
definidos en términos de posiciones netas de riqueza, mesurables, tanto
predecibles como esperadas.” (ibid.: 32-33). Resumidamente, esta
teoria describe al politico como un representante elegido que encarna
la funcién de utilidad social de sus electores. El burécrata, por su parte,
es el agente que pone en practica las politicas gubernamentales.
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Aungque ambos actores no guian su conducta por la maximizacién de
ganancias, ello no implica un comportamiento irracional. Tanto el
politico como el burdcrata optimizan beneficios, aunque su funcién de
utilidad es diferente a la del empresario; mientras el politico maximiza
poder, el burdcrata optimiza el presupuesto que se le asigna.

Sélo cuando el postulado del homo economicus del comportamiento
humano se combina con el paradigma de la politica como intercambio
surge una "teoria econémica de la politica". Dentro de la perspectiva de
la eleccidn pablica, los trabajos acerca de la teoria de la burocraciay el
comportamiento burocratico han enfatizado el elemento economicus,
mientras que los trabajos acerca del analisis constitucional se han
apoyado mas sobre el paradigma de la politica como intercambio.

La perspectiva de las elecciones puablicas apunta las fallas en
determinar las fuentes de ineficiencia (en la asignacién de recursos,
sobre todo) de las burocracias publicas. Ello enfatiza, desde un punto
de vista econémico, las desventajas de algunas clases de monopolios
publicos y demuestra la inconsistencia logica en la justificacién de la
provisién pablica en algunas areas.

La economia de la "eleccién publica" (.) intenta maximizar la
correspondencia entre administracion y demanda ciudadana por
medio de un sistema de mercado para las actividades
gubernamentales, por el que las agencias publicas competiran para
proveer a la sociedad de bienes y servicios. Este sistema reemplazaria
al actual en el que la agencia administrativa actia en realidad como un
monopolio bajo las influencias de grupos de presion organizados que
—piensan los economistas— carecen de capacidad institucional para
satisfacer las necesidades sociales. (varios 1985. The Facts of File
Dictionary of Public Administration: 439-445).

En relacién a la operacién actual de aquellas instituciones que son
llamadas "Estado Benefactor", el mensaje central de esta perspectiva
es que su sobrevivencia dependera del patréon de costos y ganancias
que sus diferentes cursos de conducta ofrezcan. (Wagner 1989: 215).

Esta perspectiva, sin embargo, estd sujeta a severos
cuestionamientos. Herbert Simon impugné el supuesto central de esta
escuela:

Representa una diferencia en la investigacion, una gran diferencia en
la estrategia de nuestro estudio, si estudiamos el casi omnisciente



ADMINISTRACION PUBLICA: CONCEPTO Y DISCIPLINA 47

homo economicus de la teoria de la eleccion racional o, en cambio, la
racionalidad limitada del homo psychologicus de la psicologia
cognoscitiva. Esto significa una diferencia en la investigacién como en
el propio disefo de las instituciones politicas (...) debemos conceder
una perspectiva realista y balanceada de la racionalidad humana
limitada y sus debilidades inherentes de motivo y razén. (American
Political Science Review 1985: 303).

Por otro lado, James March y Johan Olsen cuestionan el formalismo
de la literatura de la elecciéon publica por "basarse en prejuicios
empiricistas":

La agencia burocratica, el comité legislativo y la corte son lugares
donde contienden fuerzas sociales, aunque también son conjuntos de
procedimientos, operaciones y estructuras estandares que definen y
defienden intereses". (American Political Science Review 1984).

Estos analistas critican también la viabilidad del postulado del
"autointerés" o "interés propio" porque aunque éste permea
indudablemente el quehacer publico, “la accién esta frecuentemente
basada mas en el descubrimiento de la conducta normativamente
apropiada que en calcular respuestas esperadas entre opciones
alternativas. Como resultado, la conducta politica puede ser descrita en
términos de deberes, obligaciones y reglas". (ibid.: 774).

I1l. Comentarios finales

1. Toda disciplina atraviesa periédicamente una profunda
revaloracién. En el caso de la administracién publica esta revaloracion
ha sido casi permanente. La administracién publica tuvo su punto
méaximo de aceptacién académica y politica con el New Deal. Sin
embargo, casi inmediatamente después de la Segunda Guerra Mundial
la prominencia de la administracién publica descendié
estrepitosamente. El crecimiento de las ciencias sociales modernas v,
en especial, una ciencia politica mas orientada al conductismo y una
economia mas orientada a la estadistica, debilitd el monopolio que tenia
la administracién publica sobre el estudio y la practica del gobierno.
Mientras tanto, los estudios emergentes de politicas publicas
enfrentaron el reclamo de prescripciones para una administracion mas
eficiente.
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Cambios politicos y sociales se combinaron con viejos problemas
para desacreditar la disciplina. La percepciéon del fracaso
gubernamental que se acentud en las ultimas dos décadas generé
severas criticas a la administracién publica por su incapacidad para
proporcionar técnicas eficaces de gestién pulblica; No obstante,
después de dos décadas de criticas, la administracién pablica como
disciplina conserva intuiciones, explicaciones tentativas, asi como
interesantes areas de desarrollo. En opinién de un especialista, son
necesarias dos medidas generales para fortalecer la disciplina: en
primer lugar, deben redescubrirse sus problemas centrales. En
segundo lugar, deben formularse soluciones innovadoras a los
problemas que plantea la realidad dinamica de los programas publicos.
(Public Administration Review 1990: 411-419).

El futuro de la administracion publica esta sujeto en gran parte al
redescubrimiento de los principios fundamentales sobre los cuales se
basa la disciplina. En primer lugar, debe reconocerse y redefinirse la
importancia y el comportamiento de las organizaciones administrativas
en el proceso politico. En segundo lugar, parece igualmente
indispensable entender cémo varia la conducta administrativa y como
conceptualizar estos cambios.

Las instituciones administrativas deben considerarse participantes
importantes por derecho propio. Es innegable su influencia en las tareas
del gobierno y evidente el hecho de que diferentes estructuras
organizativas producen resultados distintos. No obstante, las
instituciones deben adaptarse a los cambios de su ambiente para ser
efectivas. Esto, a su vez, tiene dos consecuencias:

- a) Las organizaciones administrativas son frecuentemente criaturas
de su pasado aunque, en ocasiones, adquieren vida propia con
independencia de las fuerzas que las producen;

b) El reto principal de estas organizaciones, como actores del sistema
politico, es adaptarse a los problemas futuros desde una perspectiva
arraigada en su tradicion; deben desarrollar métodos y técnicas que les
permitan aprender de sus errores y acoplarse a las situaciones que les
esperan.

Esta perspectiva "neo-institucionalista’ esta influida por otras muchas
disciplinas y escuelas. (March 1989: 227). Su atencién se concentra en
las relaciones que mantiene la conducta burocratica con su actuaciéon

.
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pasada y futura. Asimismo, atiende tanto los problemas internos de la
administracién como las condiciones externas (apoyo politico, por
ejemplo).

Por otra parte, reconoce la importancia critica de la informacién en la
toma de decisiones. Pero, sobre todo, subraya el papel de las
instituciones como actores independientes —el comportamiento de las
instituciones es independiente del comportamiento de quien las crea—.
Por tanto, una estrategia prometedora para comprender el futuro de la
administracion publica es, en primer lugar, constituir una teoria que nos
revele la forma como evoluciona el desarrollo de las organizaciones, la
manera en la que influyen estas conductas en los resuitados de la
burocracia, y lo que pueden hacer los administradores publicos para
mejorar estos resultados.

Aungue en las ultimas décadas han surgido y se han desarrollado
varios enfoques alternativos para estudiar las cuestiones basicas de la
disciplina, la administracién publica no ha sido sustituida ni desplazada.
Las alternativas han sido estimulantes porque han senalado las
debilidades de la administracién publica tradicional y han planteado
nuevas preguntas. Estas debilidades y nuevas preguntas llevan a la
disciplina de regreso a sus cuestionamientos originales: la importancia
de entender a las instituciones como actores investidos de un alto grado
de autonomia en el proceso politico y la relacién de estos actores con
el contexto en que se desenvuelven. (Public Administration Review
1990: 417).

Durante la posguerra, los criticos de la administracién publica
rechazaron su intento de proporcionar principios de validez universal
cuando lo que se necesitaba era una visidén sofisticada y plural. Ello
requeria el reconocimiento no solo de lo que daba unidad y
permanencia a la disciplina sino también de la pluralidad de sus
intereses y la temporalidad de sus explicaciones. Diferentes procesos
administrativos representan, a su vez, distintos problemas politicos y
administrativos. El avance de la disciplina requiere reconocer y
comprender estas variaciones tanto como las convergencias.

La falta de una doctrina estable, mads o menos coherente de la
administracion plblica, deriva de su dependencia directa, sin mediacion
de una teoria, de la situacién de su objeto; el cual, por su dinamica
permanente, desarticula a cada instante un conjunto errético de
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supuestos que a cada momento intentan —sin logrario— ponerse a la
par con la realidad. Tal vez la primera condicion para que los estudiosos
de la administracion publica produzcan una literatura menos
circunstancial y efimera es el examen cuidadoso del comportamiento
de su objeto de estudio desde una perspectiva histdrica, junto con el
estudio detenido de lo que han escrito en esta area de interés mentes
mas especulativas vy filoséficas.

Puede ser que algunos problemas de la administracién puiblica
carezcan de soluciéon. Esto parece ser verdad para los mas profundos
y viejos de ellos, los cuales nos muestran los limites de nuestro
entendimiento. En tal caso, la comprension que logremos dependera
de que mantengamos apresado el problema en iugar de abandonarlo,
como de que lleguemos a comprender las fallas de cada intento de
solucién, asi como de los intentos anteriores.

2. Una tendencia contemporanea sugiere que todas las
organizaciones en la sociedad democratica deberan ser evaluadas por
el grado de su publicidad, el grado en que expresen valores
publicamente definidos. En tal esfuerzo, la teoria de la administracién
publica, especialmente aquellas partes vinculadas al tema de la
democracia, auguran convertirse en los modelos de teoria
organizacional del futuro. "Somos estudiosos no sélo de la
Administracién Publica sino de las organizaciones publicas, nuestro
propésito es administrar el cambio en busca de valores sociales
publicamente definidos." (Denhardt 1990: 65).

En medio de una tradicion publiadministrativa orientada a la
institucionalidad y legalidad de la decisidn y la gestidn publicas, parece
conveniente y urgente insistir en una teoria positiva que respalde juicios
normativos, en la correccion factica y légica de las politicas, en su
eficienciay en su eficacia. Y quiz4 ello no sea posible sin teorias sélidas
de accidn colectiva, con énfasis en teoria de las organizaciones.

Todo el trabajo intelectual de la década ha sido saber por qué el
gobierno fracaso, por qué llegd tan lejos en sus errores, con el fin de
llegar a saber como podria el gobierno ser eficaz en sus tareas y
promesas y, mas radicalmente, para averiguar si el gobierno posee la
capacidad de ofrecer soluciones y a cuales problemas. El problema de
fondo ha sido el de saber cual es el ambito de lo gubernamentalmente
factible. (Aguilar 1990: 20).
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Esto quiza liberaria a la administracién publica, hoy sometida a
consideraciones institucionales-juridicas (repertorio de leyes,
reglamentos, competencias, organismos) y operativas (técnicas y
procedimientos menores para cumplir érdenes y aplicar decisiones
previas). "Al centrar a la administracién publica en el proceso mismo de
la decisidbn se rescataria su sentido clasico de gobierno, de ’'buen
gobierno’ y se reconstruiria la vision integral del objeto de estudio y de
la profesién, lo cual suprimiria la nocién que la designa servicio
subordinado meramente operativo." (Aguilar 1990. Politica publica y
gobierno del Estado: 251). La promesa de la administracion publica es
tender un puente entre los deseos de la sociedad —incluidos los medios
para reahzarlos— y la gestién publica, la cual debe ser responsable de
sus resultados.' En esta condicién reside, acaso, el atractivo presente
de la disciplina y su fecundidad futura.

3. Por ultimo, cabe mencionar un par de riesgos a los que esta
expuesta la educacién de los administradores publicos. El primero
consiste en la interpretacién de su adiestramiento como adaptacién
educativa al medio. Indudablemente, nadie esta preparado para
desempenar su labor en la burocracia si no se capacita para las tareas
concretas y requisitos que ella comprende y exige. Sin embargo, el
administrador pablico ha de ser educado también para criticar su propio
ambito de trabajo y accién, para compararlo con lo que son o deben
ser los mejores gobiernos, y reconocer las diferencias entre lo que es
apropiado y viable en su burocracia y aquello que es apropiado y viable
en otras. Ha de ser adaptado a la administracidn publica en la que vive,
ciertamente, porque sin esa adaptacién no podra desempenar su papel
en la administraciéon puablica ni podra sobrevivir en ella. Pero no ha de
adaptarse por completo al ambiente que le rodea, porque eso seria
formar una generacion totalmente incapaz de cambio o mejoramiento
alguno, incapaz también para realizar descubrimientos o experimentos,
y para adaptarse a esos cambios que acontecen perpetuamente sin que
haya existido acto deliberado alguno para desencadenarlos. La

13 *... se trata de una asociacion entre lo que la gente deseay lo que las empresas paraestatales hacen.
Se trata también de que los juicios sobre la gestion técnica —o econdémica— de los diversos entes
estatales y paraestatales dejen de ser predominantemente politicos y, por lo tanto, inexpugnables,
para hacerse desde un punto de vista técnico, es decir, en funcién de la eficiencia de los resultados
de dicha gestién". Foro Intemacional: 382.
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educacién de un administrador pUblico ha de ser, en parte, un proceso
de adaptacién a nuestro gobierno y sociedad tal como son y, en parte
también, una preparacién para la clase de gobierno y sociedad que
deseamos.

En segundo término, no debe enfatizarse en exceso el aprendizaje
de conocimientos exclusivamente "Gtiles" o "practicos" en la formacion
del administrador publico. Esta perspectiva subestima la importancia
de la investigacién "desinteresada" en el proceso cientifico; es decir,
desdena las nuevas perspectivas y, mas grave aun, la vitalidad que
revela el conocimiento conseguido sélo por curiosidad. Lo que importa
—se dice— es transformar, y no s6lo comprender; pero frecuentemente
los administradores publicos no podran actuar sin que antes no hayan
"explicado" un fendmeno o situaciéon especificas, y la explicacién, en
ocasiones, nos dird que no hay nada que hacer. De manera general, no
es del todo seguro que el desarrollo de nuestras capacidades de
explicacién en la ciencia y arte de la administraciéon publica se
acompanen de un desarrollo correlativo de nuestras capacidades —y
de nuestra voluntad— de accién. La superioridad del administrador
publico, si alguna tiene, es haber sido entrenado para percibir los
problemas o dificultades administrativas, ahi donde un politico o un
hombre comin no sospecharia nada. "EI hombre administrativo
reconoce que el mundo que percibe es un modelo drasticamente
simplificado de la creciente y ruidosa confusién que constituye el mundo
real." (Simon 1957: 67).
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Gobiernos locales
y descentralizacion

Benito Nacif

El presente capitulo analiza de qué modo el desarrollo y la expansién
industrial propiciaron el veloz crecimiento de concentraciones urbanas,
dejando de lado a los municipios que permanecen en condiciones
precarias.

Estos desequilibrios plantean exigencias al Estado y a los gobiernos
municipales. Los principales elementos que permiten el andlisis de ellos
son: el sistema de distribucién fiscal y las funciones municipales.

Lo importante en el estudio de cualquier gobierno local son las
relaciones intergubernamentales y los problemas que plantea la
descentralizacién al esquematradicional de relaciones que han existido:
gobierno central-gobierno local. Los elementos conceptuales de estos
temas se confrontan con la experiencia mexicana mediante los
diferentes ensayos de coordinacién puestos en marcha.

Un punto importante incluye la presencia del municipio como unidad
de gobierno y ente territorial. Se revisan férmulas experimentadas en
México y en otros paises que buscan incrementar la capacidad
administrativa de los gobiernos locales (municipales).

Por ultimo, se discute sobre la participacion de la ciudadania en las
discusiones que le incumben y como el crecimiento de los municipios,
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sobre todo en las zonas urbanas, dificulta la concrecién de esa
participacion.

l. Crisis de los gobiernos locales y descentralizacion

El desarrollo econémico de México durante los Ultimos cuarenta afios
se baso en la expansién de la industria, pero antes que nada tuvo un
caracter urbano. Las areas y regiones urbanizadas son su expresion
territorial caracteristica. El desarrollo econémico no se ha distribuido
homogéneamente en todo el pais. La urbanizacién en México ha
acentuado los desequilibrios regionales, mas que contribuir a su
superacién. Mientras han surgido areas metropolitanas modernas y
dindmicas, otras zonas han entrado en un proceso de estancamiento
e, incluso, de decadencia. Dos fendmenos simultdneos marcan los
cambios demograficos y urbanos del pais.

Las zonas territoriales que pierden poblacién, corresponden a
municipios pequenos y subequipados. La crisis se debe a la
imposibilidad de ofrecer alternativas que garanticen minimos de
bienestar a su poblacién.

El rdpido crecimiento de las ciudades desborda y sumerge a la
diversidad de municipios que integran el rea urbana, por consiguiente,
encuentran obstaculos para gestionar y financiar las demandas de su
creciente poblacion.

Eldesarrollo econédmicoy la urbanizacidn plantean exigencias nuevas
al Estado y, en particular, a sus representantes locales, I0s municipios.
Histéricamente, el desarrollo influye de manera importante en las
actividades del gobierno, dado que la creciente poblacién de las zonas
urbanas requiere de servicios no necesarios en el medio rural y esta
mejor ubicada para hacer sus demandas politicamente efectivas. (Rose
1984: 54).

Las ciudades exigen la creacién de infraestructura y grandes
equipamientos urbanos, asi como la prestacién de un mayor numero
de servicios con mejor calidad. Ademas, la modificacidn sustancial a las
formas de convivencia humana que la urbanizacién genera hacen
necesario un replanteamiento de las responsabilidades del gobierno.
La expansion de las ciudades evidencia la existencia de derechos antes
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no reconocidos, como el derecho a un ambiente no contaminado,
espacios publicos para la recreacion y el deporte, equilibrio ecoldgico,
etc., sin cuya proteccién y garantia la vida en la zonas urbanas sera
humanamente imposible. Todo esto exige de la administracion publica
local mayor capacidad para movilizar y gestionar recursos, asi como
profundas innovaciones en sus politicas.

Hay un desfase entre expectativas y demandas, y las posibilidades
de accién inmediata que explica el decaimiento de las autoridades
locales. Su incapacidad pararesolver las cuestiones fundamentales que
se dan en el ambito territorial conduce a una crisis de gobernabilidad.
Dicha crisis esta vinculada al agotamiento del modelo centralista de
administracion publica. El sistema imperante de distribucion
intergubernamental de funciones y recursos se ha vuelto obsoleto en
un contexto que plantea la necesidad de un mayor acercamiento entre
las instancias que toman decisiones y el &mbito territorial en el cual se
generan las demandas y se gestiona la produccién de bienes y servicios
publicos. La diferenciacién regional del gobierno es relevante en este
contexto.

Las nuevas exigencias locales y la crisis de los municipios coinciden
con el agotamiento de la capacidad de expansién organizativa de la
administracién publica central. La gestiéon centralizada de programas
publicos destinados a clientelas locales tiene costos muy altos en
términos de eficiencia y funcionalidad. Como sefala Jordi Borja, "la
centralizacidn politico-administrativa, incluso en el marco de un Estado
democrético, es una disfuncién impontante para responder a las nuevas
exigencias econémicas, sociales y culturales que derivan de la crisis
econdémica". (Revista Mexicana de Sociologia 1987 Borja, Jordi: 225).
Por esta razdn, la transferencia de recursos y funciones a los gobiernos
locales —la descentralizacion— ha llegado a ser un imperativo para una
gestién publica eficiente.

La descentralizacion es un fendmeno complejo que se ha presentado
en distintas formas en diversos paises. Puede asumir tres modalidades.
Primero, de acuerdo con la unidad de gobierno a la cual se transfieren
funciones y recursos: subnacional, municipal o local e intraurbana.
Segundo, la descentralizacién puede presentarse acompanada de la
movilizacién de grupos politicos locales. Y finalmente, la
descentralizacién puede implicar la creacién de nuevas unidades de
gobierno o tan sélo la redistribucién de facultades y recursos entre
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unidades preexistentes. (Sharpe 1982). La forma mas radical es la
descentralizaciéon subnacional, acompafnada de una fuerte movilizacién
politica —generalmente de caracter étnico— que implica la creacién de
una nueva unidad territorial de gobierno. Este tipo de descentralizacidon
constituye una amenaza a la unidad del Estado nacional. Las formas
menos radicales de descentralizacion como la municipal e intraurbana,
no afectan la division territorial de Estado y la movilizacién politica local
s6lo constituye un simple reacomodo de funciones en una estructura
territorial de gobierno previa.

Por ultimo, cabe senalar que la forma de descentralizacidn mas
novedosa es la descentralizaciéon intraurbana, hacia comunidades
vecinales o residenciales. Es un fenbmeno caracteristico de las grandes
urbes basado en una mayor fragmentacién de los gobiernos locales.

En México, el sistema en las politicas de descentralizacién es en
realidad reciente. Fueron profundizadas por la reforma municipal
promovida por el gobierno de Miguel de la Madrid que buscaba la
modernizacidén de las administraciones locales, mediante la
transferencia de funciones y recursos. Las medidas se orientaron al
fortalecimiento de unidades municipales de gobierno que han existido
desde principios de siglo.(Revista Mexicana de Sociologia 1986
Martinez y Zicardi: 7-50) La reforma se propuso aliviar parte de la gran
estrechez financiera en que se encuentran los municipios. A diferencia
de las politicas que se siguieron anteriormente para aumentar los
recursos de los municipios, basadas en la ampliacién de las
transferencias del gobierno federal provenientes de los ingresos
petroleros, la reforma municipal de 1982 buscdé incrementar los ingresos
propios. Por otro lado, hubieron también cambios en las facultades y
funciones de los municipios con el objetivo de aumentar la cobertura
de servicios publicos locales. En resumen, la reforma estuvo orientada
a resolver dos problemas cruciales de la administracién publica local:
el sistema de financiamiento y el régimen de competencias.

A. Sistema fiscal de los municipios

Los ingresos de los municipios provienen principaimente de las
transferencias del gobierno federal. Pero cuentan también con un
sistema fiscal propio que se sustenta fundamentalmente en los ingresos
derivados de la prestacién de servicios publicos a su cargo y de los
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impuestos sobre la propiedad inmobiliaria. El impuesto predial es un
tipico impuesto que recaudan los gobiernos locales. En México, sin
embargo, no fue sino hasta la reforma de 1982 que dicho impuesto pasé
a formar parte de los ingresos propios de los municipios.! Con esta
medida se amplié la capacidad de los gobiernos municipales para
financiar autbnomamente la prestaciéon de servicios. Pero, a pesar de
ello, las finanzas municipales siguen dependiendo de los ingresos
derivados por concepto de transferencias del gobierno federal.

E! sistema fiscal de los gobiernos locales se caracteriza,
generalmente, por la existencia de ciertas limitaciones que no permiten
la expansién regular de sus ingresos. La dependencia financiera
respecto al centro es un fendmeno comun en la mayoria de los paises.
(Sharpe 1981). Una caracteristica muy importante de los impuestos
tipicamente locales, como el impuesto a la propiedad inmobiliaria, es
que son considerablemente mas "visibles" al contribuyente individual
que los impuestos cobrados por el gobierno central. Son impuestos que
generalmente se pagan una vez al ano y en su totalidad. Su visibilidad
hace que la poblacién sea politicamente muy sensible a incrementos
en este tipo de impuestos. Como senalan L.J. Sharpe y K. Newton en
su estudio sobre gobiernos locales:

La alta visibilidad publica de la imposicion local significa que la cuestién
de los recursos no sélo tiende a dominar el proceso politico en un grado
mucho mayor que en el gobierno central, sino que también figura de
forma prominente en la discusion publica y el debate politico local.
(Sharpe 1984: 35).

Por otro lado, los impuestos municipales tienden a ser escasamente
“flotantes", es decir, las contribuciones que reciben los municipios no
se incrementan al mismo ritmo que el producto interno bruto, como por
ejemplo el impuesto sobre la renta o el impuesto al valor agregado que
cobra la federaciéon. Ademas, los impuestos municipales tienden a ser
muy castigados por la inflacién ya que son por lo general cuotas anuales
cuya actualizacién resulta muy dificil. Finalmente, el impuesto predial,
lafuente principal de ingresos propios de los municipios, es un impuesto

1 En algunos casos, el cobro del impuesto predial y otros ingresos propios de los municipios es
realizado por el gobierno estatal a nombre de ellos, debido a su incapacidad administrativa para
llevar a cabo la recaudacién por sf mismos.
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costoso. Para cobrarlo, los municipios necesitan formar y actualizar
regularmente el catastro publico de la propiedad, lo cual es un
procedimiento caro y administrativamente complejo. Esta es otra de las
razones por las que la base sobre la cual cobran impuestos los
municipios tiende a rezagarse en relacién con el crecimiento de los
precios.

B. Las funciones de los municipios

Las funciones que tradicionalmente ha desempefado la
administracién publica municipal en México se reducen a la realizacion
de obras de infraestructura urbana y a la prestacién de servicios
publicos basicos. La Constitucidon en su Articulo 115 enumera de la
siguiente manera las responsabilidades de los gobiernos municipales:
a) agua potable; b) alumbrado publico; ¢) limpia de mercados; d)
panteones; e) rastro; f) calles, parques y jardines, y h) seguridad publica
y transito. La reforma de 1982 amplié las competencias de los
municipios y les otorgd facultades que les permiten a las autoridades
responder a nuevas demandas que estan surgiendo en el &mbito local,
principalmente en materia de desarrollo urbano, uso del suelo y
administracién de reservas ecolégicas.

Sin embargo, los gobiernos municipales aun desempefian un papel
marginal como productores y proveedores de los servicios
demandados por su poblacién. Las restricciones en medios y
competencias a que se enfrentan no les permiten conquistar ese
"protagonismo” publico, que deberia generarse a partir de la estrecha
relacidén entre actividad publicay comunidad. En general, los municipios
han resultado incapaces de innovar a partir de la iniciativa local, y
tampoco han podido satisfacer las demandas de infraestructura urbana
elemental o de servicios publicos basicos. Son ellos quienes reciben
estas demandas, pero los recursos para darles solucién se concentran
en otros niveles de gobierno.
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Il. Relaciones intergubernamentales

A pesar de que México es un Estado federal, existe una gran tradicién
centralista en la administracién publica. El gobierno central ha sido el
principal instrumento del Estado para producir y hacer llegar a la
poblacién los servicios de bienestar social y los programas de
promocién econémica. Los gobiernos estatales y municipales han
permanecido al margen de la transformacion hacia el moderno Estado
social. En estos niveles de gobierno, la administracién publica mantiene
predominantemente una organizacion poco diferenciada, caracteristica
de una actividad publica minimalista que se concentra especificamente
en el mantenimiento del orden politico local y la prestaciéon de los
servicios urbanos basicos.

La existencia de fuertes tendencias centralistas en un sistema federal
de gobierno, formalmente descentralizado, es el sello caracteristico de
las relaciones intergubernamentales en México. Dada la distribucién de
funciones y recursos entre los diferentes niveles de gobierno —federal,
estatal y municipal—, es un lugar comun describir el sistema de
relaciones intergubernamentales en México como uno de completa
concentracidén de autoridad y poder en la administracidn central, y con
los gobiernos estatales siguiendo las directrices del centro. Este
argumento es de una simplicidad excesiva y debe ser matizado. Por una
parte, minimiza la capacidad de los gobiernos locales para ejercer
influencia sobre las agencias centrales. Por otra, tiende a considerar
errbneamente al centro como una unidad homogénea y monolitica. No
toma en cuenta la segmentacion funcional de la administracién federal,
ni el caracter territorial que ésta informalmente asume al vincularse con
grupos locales y regionales. Lo que llamamos el gobierno central, en
una inspeccidn mas cercana, se disuelve en una coleccidn de
departamentos y secretarias con diversos intereses y considerable
autonomia en sus areas de operacion, negociando mas 0 menos Como
iguales sobre la base de sus politicas establecidas.(varios 1985: 14).

El sistema de relaciones intergubernamentales en México es mas
complejo de lo que aquellos que sostienen ia visién jerarquica estan
dispuestos aadmitir. Se caracteriza por el hecho de que muchas &reas
de politica doméstica y local involucran simultaneamente a los tres
niveles de gobierno. Constituye un aparato en el cual conviven
estructuras territoriales de gobierno —locales y regionales— derivadas
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de la descentralizacion formal que el Estado asume a partir del régimen
federal, y diversas entidades y dependencias de la administracion
publica federal que trabajan en diferentes areas politicas. Debido a la
creciente interdependencia, los espacios de autonomia y discrecidn
para cada unidad de gobierno han llegado a ser relativamente
pequenos. En la medida en que el poder y la influencia que las unidades
poseen es limitada, las interacciones adoptan la forma de
negociaciones e involucran un intercambio de acuerdos.

Para analizar las relaciones intergubernamentales el concepto de
gobierno nacional tiene una especial relevancia. E! gobierno, como un
conjunto de instituciones produciendo y haciendo llegar sus servicios
a la poblacién del pais, difiere significativamente de la idea del gobierno
como una unidad jerarquizada que se basa en la relacion de autoridad
centro-periferia. Richard Rose senala:

Hablar de relaciones entre el centro e instituciones nacionales enfatiza
la necesidad de multiples instituciones administrando programas
publicos, independientemente de si son partes formalmente
subordinadas de una secretaria o formalmente autbnomas. El punto a
entender son los términos de su relacion: interdependencia no es lo
mismo que dependencia.(varios 1985: 33).

Existe una ambiguliedad intrinseca en el status de las administraciones
locales que deriva del hecho de que los gobiernos locales estan
subordinados al centro, pero al mismo tiempo tienen un potencial de
poder independiente porque son electos, obtienen parte de sus
recursos de sus propios impuestos y emplean su propio personal. Esta
ambigledad produce, como dice Lawrence Sharpe, un "estado de
tension no resuelto", que tiende a hacer sistemas de relaciones
intergubernamentales complejos e impredecibles.

La tradicion centralista de la administracién publica mexicana hace
referencia al impacto y presencia en la vida local y regional de
organizaciones del gobierno federal, funcionalmente diferenciadas. La
tendencia que describe es la de una mayor participacién de
instituciones nacionales en los problemas y conflictos locales y en la
atencion de las demandas. Dado que la administracion publica central
ha sido el instrumento utilizado para llevar a cabo las funciones de
bienestar social e intervencidn econdmica asumidas por el Estado, la
influencia que las agencias federales tienen en la vida local y regional
es muy importante. Aunque dichas agencias estén diferenciadas por
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programas o funciones, su poder ha adquirido de hecho una dimensién
geografica porque sus servicios son prestados territoriaimente. Incluso,
en algunos casos, la regionalizacién que las agencias administrativas
centrales asumen se sobrepone a la estatal y municipal, creando nuevas
unidades geograficas de gobierno. La divisidn regional de secretarias
de estado y entidades del gobierno federal tiende a agrupar municipios
y en algunos casos involucra mas de una entidad federativa.?

El centralismo en México se ha formado a partir de complejas "redes
sociales", mediante las cuales unidades politicas locales se vinculan a
las nacionales. Estas redes se encuentran poco institucionalizadas y en
ellas los contactos politicos informales desempefan un papel muy
importante. Las redes sociales unen a distintos niveles y organizaciones
gubernamentales y se basan a menudo en vinculos personales. Son
ellas y no la organizacidon gubernamental formal la clave para entender
la jerarquia y l6gica del sistema politico administrativo mexicano. (De la
Pena 1986: 15). Esta légica ha tenido un impacto muy importante en la
distribucién de bienes, servicios e inversidn publica entre las distintas
regiones.

En el modelo de relaciones intergubernamentales imperante, las
autoridades locales tienden a desempenar el papel de intermediarios
(brokers), que obtienen beneficios de los niveles superiores de gobierno
y luego los distribuyen entre sus clientelas. En muchos casos, el
resultado ha sido el establecimiento de una red de patronazgo, es decir,
un modelo de relaciones intergubernamentales basado en la existencia
de "patrones" que distribuyen favores a sus clientes a cambio de lealtad
u otras formas de apoyo politico. Las redes de patronazgo sobrepasan
el sistema puramente administrativo e incluyen organizaciones politicas
vinculadas al gobierno, como federaciones sindicales o corporaciones
integradas al Partido Revolucionario Institucional, por medio de las
cuales los representantes de las administraciones locales gestionan
demandas que no son capaces de satisfacer con sus propios recursos.
(ibid.) Los gobiernos municipales que quedan fuera de estas redes
—entre los que hay que incluir al pequeno, pero creciente, nimero de

2 Es interesante notar que a raiz de los problemas provocados por la sobreposicién de distintas
unidades administrativas regionales, varias dependencias centrales adoptaron la politica de
regionalizar a partir de la existente divisién politica del pais en estados y municipios.
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municipios ganados por los partidos de oposicidn— enfrentan graves
problemas para captar recursos del gobierno federal.

Las tendencias centralistas del sistema administrativo mexicano son
reforzadas por el comportamiento de los gobiernos locales, quienes
encuentran ventajas en "federalizar’ sus problemas. Involucrar a las
instancias politico-administrativas del gobierno federal puede significar
una pérdida de autonomia, pero a cambio de inversién, servicios y
bienes publicos. Y no so6lo eso, también permite a los politicos locales
una proyeccién mas amplia dentro del sistema politico nacional.

El sistema fiscal que rige las finanzas de los gobiernos municipales
desempefa un papel clave en las relaciones intergubernamentales.
Ante las grandes dificultades para incrementar sus ingresos propios, los
gobiernos municipales se ven obligados a recurrir a la administracién
central con el objetivo de obtener recursos para satisfacer las crecientes
demandas de infraestructura urbana y servicios publicos. Basicamente,
existen tres modalidades mediante las cuales la federacion canaliza
recursos a las municipalidades. En primer lugar, inversiones realizadas
por las propias dependencias del gobierno central o sus empresas
publicas. En segundo, transferencias del gobierno federal dirigidas a
programas especfficos federalmente definidos, administrados por los
estados o, eventualmente, los municipios. Y finalmente, transferencias
en las cuales los gobiernos municipales no tienen restricciones en su
uso. (Hahn y Levine 1984).

La primera modalidad es la que ha imperado en la administracién
publica mexicana, como consecuencia de la gestion centralizada de los
programas de bienestar social, principaimente salud y educacion. Muy
pOCcos municipios tienen la capacidad de gestion para administrar las
transferencias del gobierno federal dirigidas a programas especificos,
por esta razén recaen fundamentalmente en manos de los gobiernos
estatales. La escasa relevancia de las transferencias generales a los
municipios, significa que el sistema fiscal de relaciones
intergubernamentales reduce marcadamente la capacidad de los
politicos locales de influir en la distribucién de recursos. El predominio
de las inversiones directas del gobierno federal y de las transferencias
condicionadas favorece el surgimiento de redes intergubernamentales
de toma de decisiones en las que los gobiernos municipales se ven
obligados a negociar en desventaja con las estructuras burocraticas
nacionales. El problema es que las autoridades electas locales son
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marginadas en la asignacién de recursos y en la gestién de servicios
publicos, creando un desfase entre responsabilidad politica y
capacidad de respuesta.

Es un error identificar descentralizaciéon con una mayor autonomia de
los gobiernos locales. En la medida que aumenta la transferencia de
funciones y recursos de la administracién central a los gobiernos
locales, el interés federal por el desempeno de las municipalidades y
las necesidades de coordinacién crecen. Ademas, las relaciones entre
los ambitos de gobierno tienden a hacerse mas complejas con la
expansidn de las actividades de la administracién publica. La escala del
gobierno esta directamente relacionada con sus problemas de
coordinacién. La interdependencia entre los niveles de gobierno se ha
venido acentuando en México y continuard por ese curso. Este
desarrollo ha planteado el problema de sustituir los vinculos personales
y las redes informales por formas institucionalizadas de relaciones
intergubernamentales.

La respuesta ha sido la creacién de los convenios de coordinacién
intergubernamental. Estos constituyen acuerdos entre los tres niveles
de gobierno, mediante los cuales se crea un mecanismo colectivo de
toma de decisiones en areas de politica que involucran
simultaneamente a federacion, estados y municipios. Puesto que gran
parte de las finanzas de los estados y municipios dependen de las
transferencias del gobierno federal, una de las areas mas importantes
de convergencia entre niveles de gobierno es latributaria. La asignacién
de responsabilidades en materia de recoleccién de impuestos y la
distribucién de transferencias entre las entidades administrativas se
lleva a cabo mediante los Convenios Unicos de Coordinacién Fiscal
(CUCF). Pero quiz3, el escenario institucional mas completo en el que se
desarrollan las relaciones entre los diferentes ambitos de gobierno son
los Convenios para la Planeacion del Desarrollo (COPLADE). Los COPLADE
buscan involucrar a los gobiernos estatales y municipales en la
formulacién y ejecucién de programas de inversién federal que tienen
un interés local no exclusivo. (Martinez Cabanas 1984).
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lll. El municipio como unidad territorial de gobierno

Cada municipio constituye una unidad econémica y demografica que
absorbe recursos de la sociedad y los transforma en bienes y servicios
publicos. (Hahn y Levine 1984: 1-50). El desarrollo econdmico y la
urbanizacién han alterado la estructura interna de estas unidades y el

- entorno en el cual operan. El nimero y el tamafo de los municipios
' plantean diversos problemas a la gestién plblica. La fragmentacién

. excesiva de los gobiernos locales es costosa. No permite que se
. generen economias a escala —disminucion de los costos unitarios

debido al aumento en la produccion— en la provision de servicios

. urbanos; incrementa las desigualdades en la prestacion de dichos

servicios; aumenta las disparidades fiscales, y da lugar a lo que los
economistas llaman "externalidades" negativas, es decir, costos que
generan entre si unidades de gobierno que toman decisiones
independientemente y sin coordinacion.

En los paises en que se han emprendido profundas reformas
orientadas al incremento de la capacidad administrativa de las
localidades, se han iniciado con una redefinicién de las unidades
territoriales de gobierno. (Sharpe 1982). Debido a la excesiva
fragmentacion de los gobiernos locales, la tendencia ha sido hacia la
“consolidacién" de unidades administrativas locales. Paradéjicamente,
las politicas de descentralizacién se han basado en una previa
centralizacién en el dmbito regional, con el objeto de evitar la
disfuncional fragmentacién de las unidades de gobierno y de crear
entidades econdémicas y demograficas mas grandes y adecuadas a
propositos administrativos. Latendencia a la consolidacién ha adoptado
formas muy distintas que van desde las mas radicales, basadas en la
eliminacién de las pequenas unidades de gobierno y su sustitucion por
otras mayores, hasta las mas moderadas que sélo buscan el
establecimiento de mecanismos de coordinaciéon por areas. En las
zonas metropolitanas, por ejemplo, la adopcién de la modalidad de
consolidacién extrema ha implicado una reorganizacién del gobierno
local, dejando en una sola entidad el gobierno del area urbana.

La supresiéon de pequefias unidades de gobierno, aunque puede
presentarse como una salida éptima en términos técnicos y
administrativos, politicamente puede resultar indeseable. En los paises
en que se ha aplicado, el publico ha rechazado la consolidacién, no
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obstante las ventajas que le atribuyen quienes 1a proponen.
Principalmente en las zonas suburbanas, no se ha querido renunciar a
la autonomia local en materias basicas como imposicidn- fiscal,
zonificacién y prestacién de servicios. Los mismos funcionarios y
autoridades de las pequefias unidades se resisten a la consolidacion
porque implica la reduccién de su poder y, eventualmente, la pérdida
de sus empleos. Ademas, las organizaciones politicas locales tienden
a oponerse porque la consolidacion diluye su fuerza electoral.

Ante los problemas politicos que supone la consolidacidén extrema, la
alternativa ha consistido en formas moderadas de integracién, siempre
temerosas de romper los equilibrios politicos locales. Este tipo de
consolidacién consiste en la formacién de asociaciones regionales de
gobiernos locales, con la representacion de cada unidad formando un
cuerpo especializado. Estas asociaciones no poseen un poder formal
ni medios para obligar a la aplicacién de las politicas acordadas. Dado
que la toma de decisiones se basa en el consenso de los integrantes,
tiende a evitar asuntos de controversia.

En México, ante los grandes problemas de coordinaciéon a que ha
dado lugar el crecimiento de las ciudades se han ensayado estas formas
moderadas de asociacién de autoridades locales. La Ley Federal de
Asentamientos Humanos prevé la existencia de las Comisiones de
Conurbacidn en los casos en que un area urbana involucra a varios
municipios 0 entidades federativas, como sucede en la Ciudad de
México entre el Departamento del Distrito Federal y varios municipios
del Estado de México. Sin embargo, estas asociaciones han probado
ser poco efectivas para resolver los problemas de coordinacién entre
varias unidades de gobierno. Esto se debe a que los Consejos de
Conurbacién son arreglos sumamente fragiles que se basan en la
asociacién voluntaria de unidades independientes. Sus miembros
pueden practicamente vetar cualquier iniciativa que no les satisfaga.
(Dogan and Kasarda 1987).

Unaforma intermedia de consolidacion es la federacién metropolitana
que se ha ensayado en grandes ciudades como Montreal. La federacion
metropolitana se basa en la creacién de una unidad gubernamental
superior para toda una zona urbana, que comparte responsabilidades
con los pequenos gobiernos locales preexistentes. La entidad superior
determina prioridades regionales, coordina la toma de decisiones en el
ambito local y provee un foro para la resoluciéon de conflictos entre las
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unidades locales. Se promueve la division de funciones entre las
diferentes unidades de gobierno. La entidad superior se encarga de la
prestacidn de servicios regionales, es decir, de aquellas actividades en
donde se pueden aprovechar economias a escala. Las unidades locales
se concentran en servicios que son mejor administrados en la localidad.

Los criticos de las propuestas sobre consolidacién sostienen que la
fragmentacién de los gobiernos locales no es ningan obstaculo para la
provisién eficiente de servicios publicos locales. Argumentan que el
tamano 6ptimo de las unidades de gobierno es aquel que permite el
contacto mas cercano entre autoridades y consumidores. Es esta
cercania entre gobierno y ciudadanos, y no la escala, lo que hace
posible mejoras de calidad en servicios que emplean mucho personal.
Ademas, los criticos a la consolidacion de gobiernos locales sostienen
que los costos tienden a disminuir en las estructuras pequenas de
gobierno porque la competencia entre localidades fomenta la eficiencia
en la provisiébn de servicios. (Hahn y Levine 1984: 394-429). La
propuesta alternativa para gobiernos locales que ha surgido de esta
critica apunta hacia una mayor descentralizaciéon que lleve la toma de
decisiones a las mismas comunidades vecinales y residenciales. La
descentralizacién intraurbana daria lugar a pequefnas unidades
administrativas en las que los ciudadanos encontrarian mejores
oportunidades de acceder al gobierno y de participar en la formulacién
de politicas. Estas propuestas han tenido una aplicacién mas bien
experimental y por tanto, limitada.

Los criterios puramente técnicos, en términos administrativos son
insuficientes para definir el tamano éptimo de las unidades de gobierno
locales. Las unidades grandes resuelven problemas de coordinacién y
aprovechan economias de escala. Las unidades pequenas son mas
eficientes para administrar servicios en los que el trato personal es
importante. En todo caso, la consolidacion y la fragmentacién de
unidades de gobierno no deben verse como dos tendencias
incompatibles y excluyentes. Una combinacion de ambas, que
aproveche de una manera sistematica sus respectivas ventajas puede
configurarse como una salida éptima a los problemas de los gobiernos
locales.

En México existe una gran diversidad en lo que al tamafno de los
gobiernos municipales se refiere, tanto en términos territoriales como
demogréficos. En algunos estados hay una gran fragmentacion de las
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unidades de gobierno que ha dado lugar a municipios con una
poblacién pequefa donde los recursos disponibles son sumamente
escasos. Estos municipios estan lejos de constituir unidades
sociodemogréficas 6ptimas. Su tamafo es un obstaculo para que se
conviertan en administradores de servicios técnicamente complejos,
que no pueden gestionarse salvo a partir de cierta escala. En estos
casos la descentralizacién municipal es impensable sin cierta forma de
consolidacién. Por otro lado, se encuentran los municipios de la zonas
altamente urbanizadas que sufren los problemas de la sobrepoblacién
y que se encuentran en condiciones de asumir funciones complejas que
son administradas por los gobiernos federal y estatal. Las politicas de
descentralizacién en estos casos podrian ya ir mucho més lejos de lo
que hasta ahora se ha intentado. Sin embargo, los municipios de las
areas altamente urbanizadas carecen de medios institucionales
efectivos para solucionar problemas que comparten. La coordinacion
de gobiernos locales en las grandes ciudades podria conseguirse
mediante la adopcién de formas intermedias de consolidacién. Sin -
embargo, el sistema federal en México hace la division territorial de la
administracién publica rigida. La Constituciéon de la Republica prohibe
la creacién de autcridades intermedias entre los municipios y los
estados.

IV. Participacién politica local

La participacién politica local puede definirse como una actividad
instrumental por medio de la cual los ciudadanos intentan influir en el
gobierno para que éste actle de la forma que ellos prefieren. (Kirby
1984). Es decir, la participacion politica implica al proceso de
formulacion de demandas que afecta la distribucién de recursos
publicos. En todas las sociedades existen canales de acceso y
comunicacién por los que los ciudadanos y grupos sociales intentan
influir en las decisiones de las autoridades publicas. Tales canales
constituyen los mecanismos que vinculan a los gobernantes con los
gobernados.

En principio, la justificacion mas importante de los gobiernos
municipales es su proximidad al ciudadano que facilita la participacién
efectiva de la poblacién en la toma de decisiones. Las administraciones
locales son las que menos instancias anteponen entre gobierno y
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sociedad. De acuerdo con la teoria de la democracia participativa, un
gobierno es democratico en la medida en que permite y fomenta la
participaciéon en la toma de decisiones de aquellos a quienes estas
decisiones afectan. La participacién de los ciudadanos es la forma
idénea por la que estos pueden expresar su consentimiento a las
acciones del"gobierno. Dado que lo que justifica la autoridad de los
gobernantes es la aprobacién de los gobernados, la democracia local
es la que mas se acerca al ideal de autogobierno, gs decir, al ideal del
gobierno ejercido directamente por la comunidad.®

De acuerdo con el principio de democracia participativa, los
municipios son administrados por ayuntamientos de eleccion popular
directa. Los ayuntamientos son cuerpos colegiados integrados por
regidores y sindicos, y encabezados por el presidente municipal. Los
ayuntamientos no tienen la facultad de crear leyes —como los
congresos estatales y el Congreso de la Unibn—, pero pueden en
cambio crear reglamentos Los reglamentos requieren la aprobacion
de la mayoria del ayuntamiento y su aplicacién corresponde
exclusivamente al presidente municipal. Los ayuntamientos son pues
asambleas con facultades reglamentarias encargadas de la supervisién
de los gobiernos municipales. Desde la reforma municipal de 1982 la
integracién de los ayuntamientos se lleva a cabo a partir del principio
de representacion proporcional. La representacion proporcional de los
partidos politicos en los ayuntamientos ha creado un espacio
institucional para que la oposicién participe en los gobiernos locales.
En términos generales, esta reforma ha enriquecido la vida politica local
al darle un lugar a las voces disidentes dentro del ayuntamiento.

No obstante la existencia de ayuntamientos mas representativos, la
concentracion de la poblacion en la zonas urbanas ha alejado del ideal
de democracia participativa a los municipios de las grandes ciudades.
Los gobiernos locales de las zonas altamente urbanizadas se han vuelto
cada vez mas inaccesibles para el ciudadano comun. El crecimiento de
la poblacion distancia al gobierno de los gobernados. El término
democracia local dificilmente se aplica a los gobiernos municipales de

3 Para una justificacién de la democracia local ver principalmente: Tocqueville 1986 y Dahl 1990.

4 Los reglamentos son también normas juridicas, pero estan subordinadas a las leyes. Para una
discusién de la diferencia entre regiamento y ley, véase Fraga 1985: 104-106.
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las grandes ciudades, donde un nimero pequefo de personas son
representantes inmediatos de millones de habitantes. En estas
circunstancias, las autoridades municipales enfrentan grandes
obstaculos para hacer que los ciudadanos participen efectivamente en
las decisiones que les afectan.

Las asociaciones de colonos y de vecinos son en parte una reaccion
ante la creciente distancia entre gobernantes y gobernados en la
grandes ciudades. Dado que las autoridades locales tienden a volverse
inaccesibles para la solucidon de problemas cotidianos (recoleccién de
basura, cruce de peatones, vigilancia, alumbtado publico, etc.), los
ciudadanos intentan organizarse y crean instancias previas al municipio
para dar solucidn a sus demandas. Las asociaciones de vecinos son un
intento de poner el acento en lo local, en los municipios de las grandes
zonas urbanas. (Kirby 1984). Consisten en grupos organizados sobre
bases geograficas con el objeto de mejorar su entorno habitacional.
Tienen un caracter intraurbano, de pequena escala, especialmente
concentrados y localizados. Los residentes de las comunidades
vecinales comparten diversos intereses como el de recibir la misma
calidad de servicios municipales, usar las mismas facilidades publicas
y ser afectados de una manera similar por las acciones de las
autoridades locales.

Las organizaciones de vecinos y colonos tienen un caracter reactivo.
El cambio fisico en las zonas urbanas es constante. Ello agudiza la
conciencia del ambiente y genera un sentimiento de inquietud en sus
habitantes. El surgimiento de organizaciones de residentes esta
estrechamente relacionado con la amenaza percibida de cambios en el
entorno fisico que puedan afectar su nivel de bienestar. Estos grupos
buscan generalmente minimizar los efectos negativos de las constantes
transformaciones del entorno urbano, provocadas, a veces, por las
mismas politicas del gobierno. Tradicionalmente, las relaciones entre
los gobiernos locales y las organizaciones de vecinos y colonos han
estado dominadas por la protesta politica y la confrontacién sobre
materias como uso del suelo, localizacion de caminos y calidad de los
servicios. En muchos casos, estos grupos han ejercido un poder de veto
y han tenido cierto éxito para detener acciones de los gobiernos locales.

Las propuestas de renovaciéon urbana ven en estas asociaciones
reactivas la posibilidad de recuperar el ideal de democracia local en las
grandes ciudades. (Gibson y Longstaff 1982). En ellas la
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descentralizacién intraurbana aparece como la posibilidad de reorientar
la relacién entre gobiernos locales y asociaciones de residentes hacia
formas mas positivas. La idea de la renovacién urbana se basa en el
incremento de la participacion ciudadana para, por un lado, mejorar la
calidad de los servicios y, por otro, evitar que las asociaciones que estan
surgiendo se conviertan en movimientos agresivos y marginales. La
cooperacion entre residentes y gobiernos locales en administracion de
los servicios aparece como un punto clave en la propuesta. Sin
embargo, la forma en que las asociaciones, en gran medida
espontaneas, pueden institucionalizarse y asumir responsabilidades
publicas esta ain por definirse.

V. Consideraciones finales

La descentralizacién ha sido la respuesta de los Estados
contemporaneos a la crisis de las autoridades locales, incapaces de dar
respuesta a las demandas basicas que se generan en su ambito
territorial. Mediante la transferencia de recursos y funciones a los
gobiernos locales se consigue aproximar la toma de decisiones a los
ciudadanos que resultan afectados. De esta manera, disminuyen las
grandes disfunciones producidas por la gestién centralizada de
programas publicos que tienen un gran impacto en las localidades.

En México, la reforma municipal que se llevé a cabo a principios de
la década de los ochenta ha sido el primer intento sistematico de parte
del gobierno central para potenciar la capacidad de gestién de las
autoridades locales. El impacto de estos cambios ha sido limitado. Los
municipios siguen careciendo de los medios para proveer los servicios
y la infraestructura basica de las comunidades.

La descentralizacidon no significa que el gobierno federal quede al
margen de la solucién de los problemas locales. Hay una necesaria
relacién de interdependencia entre los distintos niveles de gobierno. La
descentralizacibn no conduce *a la autonomia de las autoridades
locales, sino a una mejoria en las relaciones intergubernametales. Es
muy importante que estas relaciones se institucionalicen, se vuelvan
publicas y transparentes, para evitar que sean los vinculos personales
y el sistema de patronazgo los factores determinantes en la distribucién
regional de recursos.
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La coordinacién del gobierno federal en la recoleccién de impuestos
y el ejercicio del gasto es necesaria para una distribucion equitativa de
recursos entre regiones y localidades. En aquellos paises en los que se
han llevado a cabo politicas comprensivas de descentralizacion, el
centro ha permanecido como el principal responsable de los ingresos
y el gasto, y las localidades, de la administracion de los programas. En
México, a pesar de que el gobierno federal no sélo es el principal
encargado de los impuestos y del gasto, sino también de la gestion de
los programas mas importantes, existen grandes desigualdades e
injusticias en la distribucion regional de los recursos publicos. Las
diferencias entre municipios y estados en lo que se refiere al gasto per
cépita en salud, educacion, vivienda, seguridad publica, etcétera, llegan
a ser abismales. En este sentido, la descentralizacién no solamente es
una exigencia técnica, sino que constituye también un reclamo para que
el gobierno federal cumpla con su responsabilidad de garantizar la
provisidbn de servicios publicos y la proteccién de derechos a los
ciudadanos, independientemente de la regién del pais donde decidan
residir o se sientan culturalmente identificados.

Las politicas de descentralizacion encuentran usualmente un
obstaculo en el tamafo y estructura de los gobiernos locales. Puesto
que los gobiernos son también unidades de produccién, en cuya
relacién con los mercados la escala desempefa un papel importante.
Incrementar la capacidad de gestién de los gobiernos locales exige que
las organizaciones que realizan los programas publicos se aproximen
a un tamano optimo en términos demograficos y territoriales, que les
permitan aprovechar las economias derivadas de la escala. En muchos
casos s6lo mediante la consolidacién de municipios es posible que las
localidades se conviertan en los administradores directos de complejas
funciones de gobierno.

Los limites territoriales de los municipios han permanecido fijos a
pesar de los grandes cambios sociodemograficos que México ha
experimentado. Sobre todo en las zonas urbanas, esta division territorial
es en muchos casos obsoleta. Los limites municipales separan lo que
la economia, la cultura y la ecologia unifican en la grandes ciudades.
Mas importante adn, estos limites se han convertido en un obstaculo
para la solucién de problemas que la zona urbana como un todo
comparte. La actual distribucién territorial de autoridad en las grandes
ciudades limita la capacidad para coordinar efectivamente las
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actividades de los municipios que la integran y, sobre todo, no permite
definir quién es politicamente responsable ante la poblacién local de
solucionar los problemas que sobrepasan los limites territoriales de los
municipios.

El futuro de México es un futuro urbano. El crecimiento de las
ciudades plantea importantes retos de gobierno. A parte de los
problemas de eficiencia y responsabilidad politica, existen aquellos de
representatividad y participacién. Mientras que los primeros sugieren la
consolidacién de gobiernos locales, mediante la creacién de unidades
superiores que los coordinen, los segundos apuntan hacia una mayor
descentralizacién al interior de los municipios. Es importante buscar
mecanismos que acerquen a gobernantes y gobernados en los
municipios de las zonas urbanas y que creen un sentido de inclusién
entre sus habitantes. Superar estas dificultades es una tarea compleja
y exige creatividad en el disefo de instituciones de gobierno.
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La experiencia
reformista mexicana

Maria del Carmen Pardo

Los procesos de reformas al aparato administrativo publico formaron
parte de la agenda de los gobiernos a lo largo de la década de los
sesenta y setenta, tanto en paises. con alto nivel de desarrollo
econdémico, como en los paises en vias de desarrollo. En la
incorporacién de estos programas se persiguieron diversos objetivos,
de magnitudes diferentes. Sin embargo, se puede decir que en general,
"bajo la denominacién de movimientos de reforma administrativa,
virtualmente todos los paises intentaron obtener mejoras significativas
en la productividad estatal". (Kliksberg 1984: 7).

En este capitulo se contrasta la experiencia mexicana en reforma
administrativa con lo que la teoria sugiere, tanto en lo que respecta a
los objetivos planteados como a las tensiones que se generan al
introducirse este tipo de programas, entre el ambito de decisidn politica
y el administrativo.

Se hace un breve andlisis sobre las limitaciones que estos programas
presentan, tema en el que la experiencia reformista mexicana no es de
ninguna manera excepciéon. Muchos de los elementos que se incluyen
en esta parte se presentan en el ejemplo mexicano. Las limitaciones que
en estos programas se han encontrado, se podria incluso decir: que se
convirtieron en razones de su fracaso.

79
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También se analiza de qué manera los programas de reforma
empezaron a formar parte de la agenda de los gobiernos en México. A
partir de los afnos sesenta, se introducen en pequena escala elementos
que se identifican con este propésito. Unidades asesoras en materia de
reforma, la elaboracion de un diagnéstico, que se reconoce
teéricamente como punto de partida para la obtencidn de resultados
positivos, y esfuerzos en la integracién de unidades diferenciadas
—paraestatales— en el conjunto de la actividad publica.

En los setenta la incorporacién de propuestas de reforma adquiere
formas mas acabadas. Se modifica la normatividad que rige el conjunto
de la administracién publica y se crean nuevas unidades con una légica
administrativa mas cercana a la empresarial, lo que genera una doble
estructura que no resulté facil coordinar e integrar a los objetivos del
proyecto politico. Se intenté incluso, ordenar la gestiéon por sectores de
actividad econdémica y se replanted la relacion entre el ambito federal
de gobierno y el estatal y municipal.

El énfasis puesto en estos programas adquiere su mas alto nivel
cuando el Ejecutivo les reconocié su importancia. Sin embargo, esto
provocé que la propia investidura presidencial les restara la flexibilidad
necesaria. Se sintieron programas impuestos y, peor aun, ligados tanto
al término del gobierno como al prestigio de quien los habia impulsado.
Al otorgérseles todo el apoyo politico se plantearon como reformas
integrales. Esta caracteristica no ayudd a obtener resultados tangibles,
lo que ocasiondé que se presentara cansancio, indiferencia y al
producirse el cambio de gobierno, hasta rechazo.

I. Referencias conceptuales

Las reformas al aparato estatal parecieron necesarias cuando se
ampliaron las tareas gubernamentales y con ello se extendid la
infraestructura administrativa. Los gobiernos se vieron en la necesidad
de adaptar sus maquinarias administrativas a nuevas condiciones,
demandas y oportunidades. De donde la transformacién
gubernamental se convirtié en un tema de trascendencia politica y de
creciente interés tedrico.
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"La expansién de tareas gubernamentales en nimero y perspectiva,
y la amplitud de su calidad, han originado un crecimiento considerable
de los aparatos gubernamentales.”

La ampliacién de atribuciones situé a los gobiernos frente a
escenarios novedosos: aparicién de unidades semi-independientes
como las empresas publicas y los organismos descentralizados; la
necesidad de que la accién local tendiera a organizarse a escala
regional y nacional, lo que exigia una revisién importante de las
estructuras existentes y de la interrelacién a nivel de toma de decisiones,
y la revision de aspectos relativos al papel que desempenaba la
burocracia y el servidor publico en su vinculacidén con la estructura de
poder y en sus intercambios con la sociedad.

Las reformas a los aparatos administrativos se plantearon desde dos
perspectivas: la integral, esto es, la revisidn de la organizacién, los
procedimientos y los intercambios internos y externos; y la parcial,
cuyas reformas se daban en la estructura o en los sistemas operativos.

Bajo cualquiera de las dos perspectivas, los cambios se entendieron
como reformas formales, cuando en realidad se trataban de verdaderos
procesos sociales que influian tanto en la dimensién politica del espacio
del poder, como en la dimensidn propiamente burocratica. Se requeria
impulsar un desarrollo administrativo sostenido, es decir,
"modificaciones en juegos de intereses, actitudes, motivaciones vy
correlaciones de poder”. (ibid.: 29).

Por ello, la divisidn entre estas dos perspectivas no se presenta ni
siquiera para efectos explicativos de manera nitida.

El aspecto formal de los programas de reforma administrativa se
puede clasificar de la siguiente manera: a) reformas estructurales, que
enfatizan cambios en los aparatos administrativos publicos; b) reformas
en los sistemas de apoyo, que inciden en tratar de racionalizar los
insumos de la administracién: personal, servicios administrativos,
recursos materiales. etc.; ¢) reformas a los procesos y d) reformas con
criterio economicista, que buscan fundamentalmente reducir el gasto

1 Esta idea esta desarrollada en los trabajos de Alejandro Carrillo Castro y Alan-R Brewer Carias sobre
los programas de reforma administrativa en México y Venezuela. Leemans 1977; 201-267.
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publico. Esta caracterizaciéon simple de los procesos gird en torno a la
idea de que la reforma se cumplia por la simple emisién de una ley o
decreto, o por haberse instituido algin sistema de operacién
administrativa mas o menos novedoso.

Esto propicié que se modernizase aunque solo fuera la fachada, para
lo que se introdujeron instituciones o instrumentos propios de paises
con mayor desarrollo, o de la administracidén privada (ver capitulo uno,
apartado dedicado a la gestidén publica). La reforma administrativa
impulsada particularmente en los paises de América Latina en las
pasadas décadas, "se dejo orientar con frecuencia sin mayores
profundizaciones, por los mitos circulantes respecto a la necesidad de
replicar las categorias y modelos aplicados en la gestién privada. Con
esa Optica, se incorporaron mecanicamente objetivos, tecnologias y
hasta lineas educacionales que pudiendo tener plena vigencia para el
sector privado, no incluyeron los objetivos y las caracteristicas del sector
publico. Al mismo tiempo, se dio limitado énfasis a la utilizacién de
conocimientos disponibles respecto al aparato publico, y a la busqueda
de respuestas a sus principales problemas de gestién, por la via de la
investigacién cientifica, de su realidad y tendencia al desarrollo".
(Kliksberg 1984: 36).

Se presumié sin bases tedricas, ni mucho menos empiricas, que se
lograria la racionalidad global de la administracién y automaticamente
la eficiencia se generaria en todo el aparato estatal, con lo que se daba
por sentado que quedaban superados problemas estructurales de
fondo.

La dptica formal derivé en que los planificadores de la reforma
estuvieran convencidos de que se trataba de un esfuerzo técnico —al
margen de la politica—, y que los gobernantes impulsaron a partir de
la sabia opinién de sus asesores. Se pensaba, ademas, que los cambios
en los organigramas y fluxogramas y el mejoramiento de algunos
servicios de apoyo, garantizaban el logro de objetivos de envergadura
profunda, como el desarrollo econémico y la distribucién de sus
beneficios. (Ibid: 62).

El haber introducido programas, sin reflexionar sobre el momento
politico y las consecuencias que éstos pudieran tener en el orden social,
provoco tensiones entre la esfera de poder politico y la de decisién
burocratica administrativa.
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Efectivamente, las estructuras y procesos de la maquinaria
gubernamental operan en funcién de normas, leyes y en redes
complejas y detalladas de reglamentaciones. Si los cambios en la
organizacion obligan a que estos aspectos se revisen, se generaran
tensiones, sobre todo cuando son los parlamentos u érganos politicos
similares los que tienen intervencién directa en las disposiciones
constitucionales y normativas.

"Es tan formidable el conjunto de fuerzas que conducen a las
organizaciones por sus senderos habituales que es sorprendente que
puedan presentarse o administrarse cambios con éxito. Las
innovaciones y la desviacion de lo tradicional pareceria que tiene pocas
probabilidades de prevalecer en razon de los obstaculos que se erigen
contra ellas”. (Kaufman 1971: 40).

Se presenta tension tanto en la relacién entre las estructuras de
organizacion y los procesos, como con el medio exterior con el que se
vinculan estas estructuras. La expansion de las tareas, tanto en niumero
como en perspectiva, y la amplitud en su calidad, originaron un
crecimiento considerable del aparato gubernamental. Van Djik afirma,
y con razdén, que en un sentido la maquinaria gubernamental ha
demostrado habilidad y disposicion para adaptarse a nuevas
situaciones; esto es, se han creado nuevas unidades o se expandieron
las existentes, aumentando la capacidad del gobierno para satisfacer
las demandas y controlar las protestas. Sin embargo, ha recibido poca
atencion la propuesta fundamental de mejores estructuras y procesos,
asi como el apoyo 6ptimo de nuevas tareas en una perspectiva de
conjunto. Esta falta de atencién condujo a duplicaciones e
inconsistencias dentro de la maquinaria gubernamental. (Leemans
1977: 26).

También se generan tensiones debido a que objetivos y planes de
desarrollo en los niveles intermedios de la organizacién burocrética
entran en conflicto con directrices emanadas de los niveles directivos.
En sistemas parlamentarios (y probablemente en otros), esto puede
debilitar las bases del sistema politico-administrativo.

Se presentan tensiones a partir de la creciente tendencia hacia la
especializacion de tareas. Las unidades que componen la estructura
administrativa publica se han visto sometidas a una cada vez mas clara
diferenciacién (las que componen los sectores paraestatales: empresas
publicas, organismos descentralizados, etc.), en la que su funcién exige
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cierto grado de independencia del conjunto de organismos, y tiende a
ser intensificada si mantienen vinculaciones importantes con sistemas
de clientela o grupos de presién. Esto provoca problemas de ajuste con
las unidades que funcionan de manera mas tradicional, por ejempilo, las
unidades centrales en relacién a paraestatales, las federales en relaciéon
a estatales, etc., que persiguen distintos objetivos y tienen
concepciones politicas diferentes, a menudo conflictivas. Un elemento
problematico adicional respecto a estos intercambios, es el que se
refiere a la distribucién de recursos.

La necesidad de una estrategia, tanto en la planeacién de acciones
como en la ejecucion de la reorganizaciéon administrativa, es un
elemento destacado en el andlisis hecho sobre estos temas. Las
reformas improvisadas e incoherentes pueden eventualmente resolver
necesidades urgentes e inmediatas y aun resultar indispensables en
situaciones de emergencia. Sin embargo, representan respuestas
inadecuadas a las debilidades del sistema politico y desatienden los
problemas de ineficiencia crénica de la maquinaria gubernamental.

El éxito de los programas de reforma estaria entonces, vinculado
directamente con el hecho de que su disefio tiene que hacerse sélo en
funcién de la circunstancia especifica que se desea modificar: pais,
tiempo, gobierno, etc. Las necesidades de cada lugar, la disponibilidad
de recursos, las tradiciones histéricas y la cultura politica local, ilustran
la dificultad en el disefio de una estrategia de reforma éptima y de
dimensién universal.

Il. La experiencia reformista mexicana

En México, las reformas al aparato administrativo empezaron a
incorporarse a los programas de gobierno a partir de la década de los
sesenta. Los primeros esfuerzos cristalizan en decisiones que debieron
darle mayor racionalidad a ia gestion gubernamental. Se intentaron
repetidos ejercicios de planeacion y esfuerzos de coordinacién. Era
necesario fortalecer la estructura de la administracion publica, para que
se pudieran elaborar planes y programas, a partir de las metas
requeridas para la inversion y el gasto.

Con la aparicién de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado
el 23 de diciembre de 1958, se cred la Secretaria de la Presidencia con
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cierto grado de independencia del conjunto de organismos, y tiende a
ser intensificada si mantienen vinculaciones importantes con sistemas
de clientela o grupos de presién. Esto provoca problemas de ajuste con
las unidades que funcionan de manera mas tradicional, por ejempilo, las
unidades centrales en relacién a paraestatales, las federales en relaciéon
a estatales, etc., que persiguen distintos objetivos y tienen
concepciones politicas diferentes, a menudo conflictivas. Un elemento
problematico adicional respecto a estos intercambios, es el que se
refiere a la distribucién de recursos.

La necesidad de una estrategia, tanto en la planeacién de acciones
como en la ejecucion de la reorganizaciéon administrativa, es un
elemento destacado en el andlisis hecho sobre estos temas. Las
reformas improvisadas e incoherentes pueden eventualmente resolver
necesidades urgentes e inmediatas y aun resultar indispensables en
situaciones de emergencia. Sin embargo, representan respuestas
inadecuadas a las debilidades del sistema politico y desatienden los
problemas de ineficiencia crénica de la maquinaria gubernamental.

El éxito de los programas de reforma estaria entonces, vinculado
directamente con el hecho de que su disefio tiene que hacerse sélo en
funcién de la circunstancia especifica que se desea modificar: pais,
tiempo, gobierno, etc. Las necesidades de cada lugar, la disponibilidad
de recursos, las tradiciones histéricas y la cultura politica local, ilustran
la dificultad en el disefio de una estrategia de reforma éptima y de
dimensién universal.

Il. La experiencia reformista mexicana

En México, las reformas al aparato administrativo empezaron a
incorporarse a los programas de gobierno a partir de la década de los
sesenta. Los primeros esfuerzos cristalizan en decisiones que debieron
darle mayor racionalidad a ia gestion gubernamental. Se intentaron
repetidos ejercicios de planeacion y esfuerzos de coordinacién. Era
necesario fortalecer la estructura de la administracion publica, para que
se pudieran elaborar planes y programas, a partir de las metas
requeridas para la inversion y el gasto.

Con la aparicién de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado
el 23 de diciembre de 1958, se cred la Secretaria de la Presidencia con
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responsabilidades de planeacion, coordinacién y evaluaciéon. Se le
encargd reunir informacion para elaborar un plan general de inversiones
y gasto publico del poder ejecutivo. Coordind programas de inversion
publica, incluida la que correspondia a organismos descentralizados y
empresas de participacién estatal, que empezaron a aparecer de
manera indiscriminada, como consecuencia légica de la creciente
participacion del Estado en la economia.

En esos afos se planteaba la urgencia de seguir favoreciendo el
crecimiento y atender, aunque fuera de manera parcial, las carencias
de sectores y clases menos favorecidas de la sociedad mexicana. Esta
decisién implicaba la necesidad de ampliar el gasto publico. Se pensé
entonces que, creando dependencias y fortaleciendo la administracion
publica, se conseguiria dinamizar la inversion, incluso privada. Es ahi
de donde surgié el imperativo de planear la actividad de todas las
entidades publicas para que hubiera armonia entre ellas y para hacerla
compatible con la del sector privado.

La incorporacién de la Secretaria de la Presidencia a la estructura
administrativa publica encargada de preparar el plan de desarrollo
econdmico y social, provocé conflictos con otras secretarias, porque
sintieron no sélo sus intereses y poder amenazados, sino que opinaban,
y con razén, que estaban mejor calificadas para cumplir con esas
funciones. (Shafer 1966: 10-11). Por ello, y aunque resulte paraddjico,
el gobierno dio su apoyo a las instituciones mas antiguas. La nueva
secretaria no logré desarrollar todas sus atribuciones porque gran parte
de la planeacién quedé en las instituciones que tradicionalmente habian
intervenido en esta area: la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
el Banco de México y Nacional Financiera.

La incorporacién de la Secretaria del Patrimonio Nacional, también
consignada en la misma ley, se justificé porque era la encargada de
controlar el creciente sector paraestatal. Esta dependencia se
establecidé sobre las bases de la desaparecida Secretaria de Bienes
Nacionales e Inspeccién Administrativa. Sin embargo, esta secretaria
tuvo también dificultades para cumplir cabalmente con sus atribuciones,
dado el traslape de funciones con antiguas estructuras, sobre todo las
responsables de la elaboracién del presupuesto (Secretaria de
Hacienda) y las de establecer planes y programas (Secretaria de la
Presidencia). Se creé entonces un érgano adicional: una junta de
gobierno, encargada del sector paraestatal y de aplicar la ley que lo
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regulaba (esta ley habia sido promulgada en 1947), pero no intervenia
de manera exclusiva, sino complementaria de las instituciones
mencionadas.

En 1961 se reformé la Ley de Ingresos de la Federacién para
reglamentar las obligaciones contraidas por organismos y empresas
publicas, que debian quedar inscritas en un registro que se abridé con
ese fin. En marzo de 1962 se cre¢ una Comision Intersecretarial cuya
base juridica fueron los acuerdos emitidos en junio de 1959 y agosto de
1961, ademas de disposiciones sobre egresos y uso de créditos. Esta
Comisién, pensada como estructura que impulsaria los propésitos de
reforma a la estructura administrativa, sirvié para precisar las facultades
de la Secretaria de la Presidencia e intentar una mejor coordinacién con
Hacienda y Patrimonio Nacional. Esta Comision se reestructurd para
intervenir directamente en el rengldn de inversiones; parte de su éxito
se atribuye a que jerarquicamente dependidé del Presidente. Las
soluciones agiles de esta Comisién rompieron la estructura institucional
y se constituyé en un elemento importante de cambio.

En diciembre de 1964 al iniciarse el gobierno de Gustavo Diaz Ordaz,
se reconocid la necesidad de adecuar el aparato administrativo para
hacerlo compatible con las metas de desarrollo econémico y social.
Esta adaptacién —se dijo— no seria un proyecto que pudiera lievarse
a cabo en dias o meses. Se propuso, primero, hacer un diagnéstico
para conocer cudles eran los problemas que la administracién publica
enfrentaba. Se decidid, entonces, hacer un examen riguroso de la
administracién, paraincluir la utilizacién de recursos de manera eficiente
através de planeacion de acciones y de una jerarquizacion rigurosa del
gasto publico. Con estas técnicas administrativas la pretensiéon fue
coordinar las numerosas dependencias, entidades y organismos
publicos.

En 1965 se cred la Comision de Administracion Publica (CAP) dentro
de la Secretaria de la Presidencia. Para que la Comision tuviera
informacién y datos que le permitieran hacer su trabajo, se expidi6 ese
mismo afno un acuerdo para que las dependencias publicas enviaran a
la Secretaria de la Presidencia sus objetivos, los medios y recursos con
los que contaban para alcanzarlos y las necesidades que se
satisfacerian con dichos objetivos. Se intentaba dar coherencia a las
acciones publicas integradas al documento que se conoci® como
Programa de Accion del Sector Pablico 1966-1970, que sirvid de base
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para establecer el programa de reforma administrativa. Con los datos
de ese programa, la CAP empez6 sus trabajos en las areas
administrativas importantes.

E! trabajo de la CAP es un ejercicio evaluativo del funcionamiento del
aparato administrativo. Su valor estriba en que presenta los problemas
mas graves que aquejan a laadministracidén y hace énfasis en laescasez
de recursos técnicos y de personal que se requieren para hacer cambios
drasticos e inmediatos. El diagnéstico reflejo desde entonces la
preocupacion por el enorme cuerpo de disposiciones juridicas, que por
falta de revisiones periddicas, entorpecia el quehacer gubernamental.
A ese respecto, la Comisién recomendd crear unidades de organizacion
y métodos en cada dependencia, para analizar las funciones, ordenar
las normas que las regulaban y proponer las modificaciones ngcesarias
para que el trabajo administrativo se llevara a cabo con criterios mas
racionales.

Un aspecto fundamental de la evaluacion que hizo la CAP, fue en la
distribucién de funciones; analizé primero el aspecto formal contenido
en la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, y confrontd
después, la realidad con lo dispuesto en la norma. Encontré
duplicaciones, falta de coordinacién y deficiencias en los sistemas de
comunicacion.

Otro problema importante que detectd la Comisién fue la enorme
dispersion en construccién, reconstruccion y conservacion de obras
—renglén delicado que se asocia facilmente con abusos y
corrupcidbn—y aconsejé que se diera prioridad en su atencién. Se
expidd entonces la Ley de Inspecciones y Obras Publicas y se reformé
la del Control del Sector Paraestatal, para que los organismos que o
integraban mejoraran su rendimiento.

La Comisién concluyé su evaluacién sefalando que la administracion
ya no respondia a las necesidades que exigia el desarrollo del pais.

En enero de 1966 se publicé una nueva Ley para el Control de
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal, que
dejaba sin vigencia la de 1947. En este ordenamiento se precisaban
cuales eran las instituciones que formaban parte del sector paraestatal,
que debian someterse al control y vigilancia de la Secretaria del
Patrimonio Nacional, conforme a los dictados de la Secretaria de la
Presidencia en materia de inversiones y a los de Hacienda y Crédito
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Publico, en lo relativo alas normas para el ejercicio de sus presupuestos.
Quedaba, de esta manera, formalizada la triple participacién en materia
de supervisién del sector paraestatal. Esta férmula se conocié como
“triangulo de la eficiencia"; sin embargo, su evolucion permitir concluir,
que de eficiente tuvo poco, pues la tendencia fue reunificar en una sola
dependencia esas atribuciones, como se explicara mas adelante.

A pesar de que se insisti6 en el hecho de que los organismos
descentralizados y empresas publicas programaran sus actividades y
coordinaran sus funciones, para que la vigilancia y el control sirviera
tanto a los propésitos de evaluar su trabajo como dependencias
administrativas, pero sobre todo, como agentes en la promocién del
desarrollo, no fue facil tener que satisfacer en paralelo requerimientos
de tres secretarias de Estado. Esta situacidn obligd a seguir insistiendo
en la necesidad de la planeacion.

La Comisién Intersecretarial, incluida para dar fluidez a la tarea de
planeacién entrampada en el triangulo, preparé el Programa de
Desarrollo Econdmico y Social de México 1966-1970. En este
documento se incluyeron pautas para normar la accién publica y
orientar la privada. Se tomo la decision de que la "programacion del
sector publico fuese hecha por entidades que tienen responsabilidad
en su ejecucién, y de que la Comisién Intersecretarial interviniese con
caracter de organismo técnico de programacién y coordinacién, sin
pretender sustituir en sus funciones a las dependencias del Ejecutivo,
respetando sus iniciativas y la esfera de competencia y responsabilidad
de cada entidad del sector publico". (Secretaria de Programacion y
Presupuesto 1985, tomo 5: 236). Esta aclaracidon no resolvié las
tensiones derivadas del hecho de que una unidad administrativa distinta
a la Secretaria encargada de la tarea de planeacién, fue la que de hecho
elaboré el programa de accién gubernamental.

Para poder ejecutar ese programa, era necesario llevar a cabo
"reformas correlativas a la organizacion y funcionamiento de la
administracién publica.” (ibid.: 238). No bastaba la existencia de un
programa de desarrollo. La experiencia indicaba que "la administraciéon
pablica debia evolucionar en si misma, modernizarse, para estar en
condiciones de servir mejor al pais y perfeccionar sus instrumentos de
ejecucién y control que le permitieran hacer frente con flexibilidad a las
demandas del programa de desarrollo econémico y social. Resultaba
tan importante establecer objetivos y metas, sehalar recursos, como
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organizar la administracion publica para alcanzarlos". (ibid.: 428). Esta
preocupacion evidencia una de las graves fallas que la 6ptica formal
con la que se plantearon las reformas administrativas no pudo salvar:
"los planes de desarrollo no contemplan en su gran mayoria los
requerimientos de capacidad administrativa que suponen. Es notoria la
ausencia de un capitulo similar, y tampoco es posible hallar fuera del
plan politicas organicas de administracion vinculadas al mismo".
(Kliksberg 1989: 49).

De manera explicita, la administracion aparecié como el medio
principal para aplicar la politica econdmica y social. Se propuso llevar
a cabo la reforma administrativa en dos grandes campos: el primero,
de caracter general (tal como quedo explicado en la parte conceptual),
se refiere a estructuras, procedimientos y coordinacion de todas las
entidades publicas. El segundo, mas especifico, considera el ambito
interno de cada entidad, para elevar su eficiencia y productividad e
intensificar la capacitacion de su personal.

También se reconocid que se planteaba como decision presidencial:
"de la misma manera que otros diversos aspectos del programa del
sector publico, las reformas a la administracién se conduciran de
acuerdo con los lineamientos y directrices que apruebe el ejecutivo".
(Secretaria de Programacion y Presupuesto 1985, tomo 5: 430). Esta
condicién, como quedé explicado en la primera parte, tiene sus obvias
ventajas, pero también puede producir efectos contraproducentes al
sentirse una decisién impuesta y ligada mas a la persona que a un
proyecto institucional.

En el propésito reformador, contar con un diagndstico fue un primer
paso importante. Se trabajé en equipo, tomando opinién de los
funcionarios involucrados en los problemas administrativos, o que
también fue til. Se traté incluso de establecer alguna vinculacion entre
la planeacién de la tarea gubernamental y el recurso del aparato
administrativo para cumplirla.

A partir de 1970, en el programa politico de Luis Echeverria, la reforma
a la administracion se incorporé como un elemento importante en los
planes de gobierno. Puesto que el Estado participaba en la mayoria de
los sectores econdmicos, fue necesario redoblar esfuerzos para
adecuar el aparato administrativo. Para sustituir la Comisién de
Administraciéon Publica, se cre6 en 1971 la Direccién de Estudios
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Administrativos en la Secretaria de la Presidencia, que se encargé de
coordinar los trabajos de reforma administrativa. En enero de ese mismo
afno, por acuerdo presidencial, se crearon la Comisiones Internas de
Administracién, para que sirvieran de unidades rectoras de los
programas de reforma. (Diario Oficial 1971).

Estas comisiones se apoyaron en las Unidades de Organizacién y
Métodos, y posteriormente en las de programacién, a fin de que,
"mediante la participacidon de los responsables de los principales
servicios, se propusieran y establecieran las reformas que fueran
necesarias en los érganos publicos y se implantaran sistemas
administrativos comunes que propiciaran su eficiencia". (Secretaria de
la Presidencia 1970: 399).

La Direccion de Estudios Administrativos elaboré el documento:
Bases para el Programa de Reforma Administrativa de! Ejecutivo Federal
1971-1976, en el que se integraron once subprogramas con reformas
para las areas administrativas mas importantes.

Se reformé la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado para
reglamentar la organizacién interna y la Secretaria de Hacienda hizo
obligatoria la técnica de presupuesto por programa, que "entrafiaba la
relacion costo-beneficio al asociar los recursos publicos con la
obligacién de exhibir resultados concretos de acuerdo con lo
programado". (Flores Caballero 1981: 286).

El gobierno de Luis Echeverria prometié reanimar la actividad
econdmica y orientarla hacia el apoyo de los grupos desprotegidos de
la sociedad. Para ello, lamentablemente, no encontré mejor solucién
que ampliar el nimero de empresas paraestatales, ademas de
comisiones, fondos y fideicomisos. A pesar de que las nuevas
organizaciones incidian en los aspectos sociales del desarrollo, su
inclusién se debid, sobre todo, a que las distintas figuras juridicas que
adoptaron esas unidades favorecian el que se evitaran los controles de
aquellas que pertenecian al ambito central y, por supuesto, al
presupuesto federal, lo que les permitia mayor libertad en el uso de sus
recursos.

A pesar de la importancia —que por esas ampliaciones— adquirié el
sector paraestatal, siguié normandolo una ley que en lo sustantivo era
igual a la de 1966. Sélo se le hicieron algunas reformas en 1970, que
consistieron en precisar cuales entidades estarian sujetas a su control.
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Se encomendd a la Secretaria de Patrimonio Nacional definir las
politicas del sector y coordinarlo, 1o que nunca pudo lograr ya que "era
materialmente imposible que una sola secretaria organizara
coherentemente a mas de mil doscientas entidades, algunas de ellas
con dimensiones incluso mayores que la propia agencia
coordinadora".(Fernandez Santillan 1981: 32).

En 1972, se expidié la Ley de Inspeccién de Adquisiciones para
controlar las compras del sector publico y en 1975 se estableci6 la
obligacién para las dependencias publicas de presentar informes de
actividades bimestrales.

La Secretaria de la Presidencia elaboré los lineamientos para el
Programa de Desarrollo Econémico y Social 1974-1980. En el
documento se decia que el apoyo popular era un elemento fundamental
para el éxito de todo plan, incluso por encima de los recursos técnicos
y financieros. Por primera vez aparecia explicitamente la idea de que
recursos modernizadores como Ia planeacion, servian para fortalecer
consensos en torno a decisiones gubernamentales. Empezé a
entenderse y aceptarse que una administracién renovada podia
favorecer la comunicacién entre gobernante y gobernados, al lograrse
mayor apoyo de la sociedad a un gobierno cuyas decisiones, agiles y
eficaces, estarian tomadas en funcién del conjunto. Sin embargo, al
término del sexenio se dio por concluida la aplicacién de dicho
programa, sin que se hubieran podido extraer mejores resultados en la
gestion publica.

En diciembre de 1976, cuando el presidente José Lépez Portillo
asumié el cargo, aparecié un ordenamiento en el que se incluian
importantes cambios a la estructura administrativa publica con la idea
de que era necesaria la organizacién previa del gobierno, si o que se
pretendia era organizar el esfuerzo nacional. En la exposicién de
motivos de la iniciativa de la Ley Organica de la Administraciéon Pablica,
el recién electo presidente senald: "El proyecto de reorganizacién que
me permito proponer pretende convertir la compleja estructura
burocréatica que ha desarrollado la administracién publica, en un
instrumento con responsabilidades claras y precisas, que evite
duplicacién de funciones y permita que las decisiones gubernamentales
se traduzcan en los resultados que demandan los habitantes del pais".
(Presidencia de la Republica 1977: 4).
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Efectivamente, se propusieron cambios importantes para la
estructura administrativa. Esos cambios podian significar riesgos frente
a problemas econdémicos y de legitimidad que enfrentaba el gobierno.
Sin embargo, Lépez Portillo creyd firmemente en que el inicio de
gobierno era la oportunidad para proponer modificaciones. Para incluir
alaesperada planeacién integral, se cred la Secretaria de Programacion
y Presupuesto, unidad destinada a tener bajo su drbita de influencia,
funciones de programacion, presupuestacion, evaluacion, control,
ademas de estadisticay contabilidad, antes distribuidas entre Hacienda,
Patrimonio y Presidencia, que desaparecia a la luz de estas reformas.
"La nueva secretaria, uno de los polos sobre los que giraria la
administracién publica, seria la encargada de elaborar los planes
nacionales y regionales de desarrollo; asi como programar la inversién
y el gasto requeridos para su cumplimiento y evaluar su desempeno."
(Flores Caballero 1981: 289). A esta nueva secretaria también se le
encargé preparar la cuenta puablica.

El marco juridico para llevar a cabo las reformas previstas en el
programa, se amplié al publicarse la Ley de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto Publico presentada en el Diario Oficial el 31 de diciembre de
1976, "mediante la que se descentralizo el proceso presupuestario y se
permitié a la Secretaria de Programaciéon y Presupuesto contar con
elementos para dar congruencia y unidad a dicho proceso; y la Ley
General de Deuda Publica que recogid en un solo ordenamiento las
diversas disposiciones existentes en la materia y clarificd y precisé las
bases sobre las cuales el sector publico podria hacer uso del
financiamiento". (ibid.: 292-293). Para concretar algunas propuestas de
reforma, se obligd a las dependencias a elaborar presupuestos en
funcién de sus programas; éstas no opusieron resistencia porque la
transferencia de recursos queddé condicionada a que se aceptaran
dichos programas.

El tomar la Secretaria de Programacién y Presupuesto actividades
antes dispersas, fue la mas radical de la medidas transformadoras. Se
pensaba que la Secretaria de la Presidenciahabia fracasado en sus
propdsitos de programar las actividades del sector publico y elaborar
planes integrales de desarrollo econdmico y social, porque no disponia
del presupuesto para financiar los programas. Con esta dependencia,
se ponia fin a la trampa administrativa de disenar el presupuesto
exclusivamente en funcién de los ingresos, sin tomar en cuenta los
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objetivos de la programacidén gubernamental y los recursos con los que
se contaba para cumplir las metas propuestas. Programacion y
Presupuesto concentrd los planes sectoriales elaborados durante los
tres primeros afos del gobierno, para que sirvieran de sustento al Plan
Global de Desarrollo —que se dio a conocer en abril de 1980—, cuyos
objetivos pretendian orientar la actividad econémica gubernamental.
En ninguna parte de este documento, ni siquiera en el apartado
correspondiente a los antecedentes en materia de planeacion, se
incluye alguna referencia 0 mencién al Programa de Desarrollo
Econémico y Social 1974-1980. Por ello, se puede sélo inferir que la
creacion de la Secretaria de Programacién y Presupuesto parecia ser
la ansiada solucidn a la dispersidn existente en materia de planeacion
y los también ansiados planes integrales.

Se antoja dificil imaginar cémo se podrian lograr esos ambiciosos
propdsitos en sélo dos afos. A pesar de laposible racionalidad que se
desprendia del hecho de que una sola dependencia manejara ingresos
y egresos en funcién de objetivos y programas, no era posible esperar
por esa sola razén, resultados 6ptimos, dado que era un ejercicio que
se realizaba por primera vez de esa manera y que modificaba patrones
de relacién politica anejos.

En la nueva Ley Organica quedaba incluida la necesaria
programacioén de las acciones publicas y la coordinacién de esfuerzos
para evitar duplicidades de organizacién. Un paso importante en esas
dos vertientes lo constituyé el hecho de que por primera vez se
incluyeran disposiciones que atafian a la administracién paraestatal y,
lo que es aun mas importante, a su organizacion sectorial. El presidente
Lépez Portillo tuvo plena conciencia de que la dimension e importancia
que habia adquirido el sector paraestatal requeria para su cabal
integracién al conjunto de las acciones publicas, y para su eficaz control,
de algun mecanismo que tuviera resultados practicos mas alla de la
norma formal que habia intentado regularlo hasta ese momento.

El dividir las paraestatales y los organismos descentralizados
tomando como criterio la naturaleza de sus funciones y responsabilizar
a una dependencia central (secretaria de Estado) del funcionamiento y
resultados de los sectores, constituyd el eje de las decisiones en materia
de reforma a la administracién. Con la sectorizacidn se proponia darle
coherencia a la planeacién por areas de actividad, lo que permite
confirmar que no se habia podido lograr la correcta integracién entre
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metas y recursos. Con esta decision las empresas estatales quedaron
supeditadas a las pautas marcadas por el sector central. Esto es, se
presentaba un cambio radical en las relaciones de la maquinaria estatal
y en el control politico de este sector, que resumia la experiencia de
muchos anos. En este sentido se recuperaron las ensehanzas politicas,
pero posteriormente se abandonaron, como es el caso de la Comisién
de Inversiones, que influyd en la modalidad de contar con érganos que
dependieran directamente del Presidente". (Fernandez Santillan 1981:
33-34). '

La nueva organizacién sectorial requirid una importante reasignacion
de funciones entre secretarias y departamentos cabeza de sector, a fin
de evitar conflictos de interés. La idea subyacente al esfuerzo de
sectorizacién era depurar el sector paraestatal para evitar duplicacién
de esfuerzos y dispersion de actividades que elevaran inttiimente los
costos.

La sectorizacién de las entidades paraestatales deberia ampliar su
responsabilidad, no el poder de la centrales. La formalizé un acuerdo
publicado el 17 de enero de 1977, cuya versién original tuvo cuatro
modificaciones. En un principio la sectorizacién delimité la composicion
de entidades a dieciocho sectores; posteriormente se transformaron en
doce.

Los cambios, tanto en la administracion central como los producidos
por los agrupamientos, generaron incertidumbre y resistencias. Seis
anos no fueron suficientes para asimilar las transformaciones politicas
en las secretarias. Cada una debia adecuar su vieja estructura a sus
nuevas competencias, manejar personal recién llegado, aunque no
necesariamente de nuevo ingreso en el gobierno, y coordinar su
actividad requladora con la operativa de las entidades paraestatales.

Al evaluar los resultados de la reestructuracion, se advierte que la
administracién padecié desconcierto e inmovilidad originados en las
transformaciones sufridas. "El traslado de funciones y recursos, asi
como la sustitucién masiva de funcionarios, propicié el cambio de
politicas y criterios y la aparicién de zonas de indefinicion". (Ruiz M. y
Lozano H. 1978: 12). Estas zonas significaron un alto costo en términos
de eficiencia. No hay suficientes elementos empiricos para evaluar estas
reformas, muchas de las cuales ya no estan vigentes. Sin embargo, es
claro que en materias sensibles como la presupuestal, las medidas
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reformistas generaron una fuerte resistencia. Esto ocasioné
discrepancia entre las secretarias encargadas de los ingresos
(Hacienda) y los egresos (Programacion); desacuerdo que fue causa
de la renuncia de los titulares de ambas dependencias, que no es mas
gue un recurso aparente para dar solucién a los problemas de mal
funcionamiento del aparato administrativo.

Las dificultades de la sectorizacidon pusieron en evidencia que las
entidades agrupadas por sector no constituian un universo homogéneo,
sino que habia disparidades estructurales imposibles de superar. Por
otra parte, a pesar de los esfuerzos sectorizadores, algunos organismos
descentralizados —haciendo gala de formas tradicionales de relacién
politica— pudieron coordinarse mas facilmente, via su acceso directo
con el Presidente, lo que anulabala coordinacién de la cabeza de sector.
Subsisti6 el problema de los fideicomisos, que manejaban programas
importantes, transferian recursos a las paraestatales, e incluso llevaban
a cabo actividades que debian realizar organismos descentralizados 0
empresas de participacion estatal, pero que al amparo de esas
particulares figuras juridicas, saltaron los controles que para el sector
se trataban de establecer, lo que ocasiondé abusos y desdrdenes
presupuestales importantes.

Un problema serio, reconocido por el gobierno Lépezportillista, fue el
de los graves desequilibrios regionales, debido a la centralizacién y
concentracion de recursos y decisiones en el nivel federal de gobierno
(ver capitulo dos). En los esfuerzos programadores para organizar el
pais se empezd a incorporar a los gobiernos estatales y municipales y
se establecieron mecanismos de coordinacion para los tres ambitos de
gobierno.

Se reorganizaron con este propodsito los Comités Promotores del
Desarrollo Econdémico, creados durante el gobierno de Echeverria.
Desde que José Lopez Portillo liegé a la presidencia se empezaron a
revisar los Convenios Unicos con los Estados, que posteriormente se
transformaron en Comités Promotores Estatales de Planeacién del
Desarrollo (COPLADES), para evitar desequilibrios tradicionales entre la
planeacién nacional y los programas locales. (Flores Caballero 1981:
297).

Otra de las tareas importantes —pero lamentablemente casi
inexistente en la practica— dentro de los propdsitos renovadores, es la
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que incluye mecanismos de evaluacién de la tarea gubernamental. Sin
embargo, al menos formalmente, se creé en 1977 la Coordinacion
General del Sistema Nacional de Evaluacién —dependiente
jerarquicamente del presidente— para supervisar los programas de
gobierno. Esa coordinacién resulté indebida, por un lado, desde el
punto de vista juridico, porque "la distribucion de competencias entre
secretarias y departamentos de Estado corresponde al Congreso, y, de
acuerdo con la Constitucion, puede modificarse inicamente por un acto
legislativo". (Ruiz Massieu 1978: 123). Por otro, Lépez Portillo incurrié
en contradiccion, porque ya habia encomendado a Programacion la
tarea de evaluar planes nacionales y regionales de desarrollo, y las
actividades que de ellos se derivaran.

La reforma administrativa requirié funcionarios con formacién mas
especializada, de la que carecian los politicos tradicionales; incluso el
lenguaje de estos nuevos funcionarios era incomprensible para los
viejos cuadros. Elemento importante en el fortalecimiento de estos
nuevos funcionarios fue la expansion de organismos y empresas
paraestatales, a las que, para trabajar de manera eficiente, se incorporé
nuevatecnologiay donde los cuadros de altos funcionarios necesitaban
capacitacién especializada para atender sistemas complejos de
funcionamiento y sustituir decisiones improvisadas por otras mas
consistentes.

Para julio de 1982 ya se habia perdido el entusiasmo original y las
reformas emprendidas no dieron los resultados esperados. Como se
senal6 en el apartado de conceptos, el tiempo y los resultados pueden
jugar un papel importante en el desaliento frente a estas iniciativas. Los
promotores de la reforma, funcionarios de la Coordinacion de Estudios
Administrativos, creada como organismo responsable del programa, no
consiguieron que las viejas estructuras se plegaran a las nuevas
disposiciones; no tuvieron capacidad de persuasidén ante las
resistencias de quienes se aferraban al poder y rechazaban cualquier
cambio que amenazara su posicion. Asi, las normas escritas no
pudieron aplicarse debido a limitaciones tanto estructurales como
politicas. Un periodo de seis afos no podia bastar para poner en
practica un programa de reforma tan ambicioso.

Todo cambio administrativo supone una actitud renovada también en
el personal operativo, es decir, que esté convencido y convenza de que
las reformas son necesarias y Utiles. En el programa de reforma este
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aspecto se descuidd y en su lugar se recurri6 a la prebenda para buscar
un apoyo que, en todo caso, estuvo mediatizado, desde los niveles
medios e inferiores de la burocracia: semana laboral de cinco dias,
horario y vacaciones escalonadas, y modificaciones a la Comisién de
Recursos Humanos del Gobierno Federal, que a partir de febrero de
1978 incluyd un representante de la Federacion de Sindicatos de
Trabajadores al Servicio del Estado.

Lo mas coherente respecto a planeaciéon fue —en su letra por lo
menos— el Plan Global de Desarrollo, pero aparecio tardiamente y en
la parte aguda de la crisis a causa de la drastica caida de los precios
del petréleo, los que significaban un recurso fundamental para el éxito
de sus metas; perdido ese recurso, el Plan dejo de ser viable y nunca
incluyé a la administracion publica, tal como quedé senalado en el
apartado conceptual, como recurso organico indispensable.

Desde su campana electoral, Miguel de la Madrid habld de revisar la
estructura administrativa y, como anticipo de lo que seria su gobierno,
mostrd desconfianza respecto a los métodos utilizados dentro del
propésito reformador del gobierno que apenas concluia. La idea de
reforma administrativa quedo desplazada y junto con ella las unidades
que habian servido para impulsarla, particularmente, la Coordinacion
General de Estudios Administrativos, que dependid directamente del
Presidente y recibié una enorme fuerza politica en el momento del auge
del programa.

Se presentd, sin embargo, la idea de modernizar la estructura y el
funcionamiento del aparato administrativo. Viejos problemas se
convirtieron en planteamientos novedosos, con la perspectiva que da
el principio de un sexenio: necesidad de fortalecer los gobiernos locales
incorporando medidas para descentralizar y desconcentrar (ver capitulo
dos); la sectorizacion y sus repercusiones en la eficiencia y
productividad del sector publico y el servidor publico en su relacién con
el gobierno y sociedad.

Para la administracién publica, el proyecto modernizador de Miguel
de la Madrid busco corregir errores y desviaciones en una perspectiva
parcial, asi como encontrar férmulas eficientes que aseguraran una
administracidon comprometida con la sociedad y con el propio propdsito
modernizador. Se tenia claridad en el sentido de que la falta de
compromiso habia significado un grave problema en los programas del
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sexenio anterior. Uno de los compromisos que se destacan, se refiere
a la necesidad de incorporar un servicio civil de carrera, como requisito
para contar con funcionarios publicos que estuvieran convencidos de
los fines que procuraba el gobierno, como condicién incluso mas
necesaria, que la abundancia de conocimientos técnicos.

A escasos dias de asumir la Presidencia de la Republica, el presidente
De la Madrid presentd al Congreso una iniciativa para reformar la Ley
Organica de la Administracién Publica, en donde se incluian cambios
de fondo para la estructura.

La planeacién siguié siendo un tarea prioritaria. El nuevo Presidente
habia sido el anterior titular de la Secretaria de Programacién y
Presupuesto; conocia de primera mano la importancia de esta tarea.
Por ello, desde que asumié la presidencia, también envid una iniciativa
al Congreso en la que establecia un sistema de planeacion, que tomaba
vigencia obligatoria en la Ley de Planeacion. Se presentd en mayo de
1983 el Plan Nacional de Desarrollo, en el que se incluian las metas
propudstas para el sexenio. El desarrollo regional formaba parte
importante de esta tarea, y se decidié fortalecer la instancia municipal
de gobierno, mediante una importante reforma constitucional (ver
capitulo dos). El interés por mejorar la tarea de planeacion fue una de
las tesis del proyecto de la Madrid, como recurso para el desarrollo.

Tanto en la campana electoral como en las consultas hechas para
elaborar el plan de gobierno, se recogié como una de las protestas e
inconformidades recurrentes la relacionada con los abusos de
autoridad y la pérdida de credibilidad de la ciudadania en sus
funcionarios. Por ello, otra de las tesis rectoras la constituyd la
renovacién moral. Se decidié fortalecer el control de las acciones
publicas para recuperar la confianza de los ciudadanos en el
funcionamiento de la maquinaria administrativa, pero sobre todo, en el
comportamiento de los funcionarios y empleados publicos.

La decisién fundamental se encaminé a recuperar la legitimidad del
gobierno combatiendo actos que pudieran identificarse con cualquier
forma de corrupcidén. Para cumplir con ese compromiso, que el
Presidente veia como una gran deuda con la sociedad, propuso
incorporar dentro de las modificaciones a la Ley Organica la Contraloria
General de la Federacién con rango de secretaria. (Unidad de la Crénica
Presidencial: 32).
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Elevarla a categoria de secretaria demuestra que de la Madrid decidié
concederle a la evaluacion unaimportancia que nunca antes se le habia
dado, a pesar de que habia érganos encargados de cumplir con
funciones similares a las que se le asignaron. Se le dio ademas caracter
de secretaria globalizadora, es decir, con atribuciones normativas que
deben cumplir el resto de las agencias gubernamentales. (ibid.: 32-33).

La Contraloria General se responsabilizé de las contralorias internas
y coordiné el trabajo de los comisarios y delegados —incorporados
como nueva categoria de funcionarios—, para que controlaran y
evaluaran las entidades paraestatales, los primeros, y las secretarias de
Estado, los segundos. "Estos nuevos servidores- publicos constituyen
un importante instrumento para lograr un control eficiente, y sobre todo
un control preventivo, ya que tienen presencia en los érganos de
gobierno de las entidades gubernamentales”. (ibid.: 33).

Se aprobé también una nueva Ley de Responsabilidades de los
Funcionarios Publicos, que contiene un catalogo de deberes propios
de los cargos oficiales y las formas para exigir su observancia y castigar
su incumplimiento.

En mayo de 1983, se publicaron dos acuerdos presidenciales para
lograr mas eficienciay productividad en el sector paraestatal. El primero
reiter6 que las globalizadoras (Presidencia, Hacienda y Contraloria)
eran entidades normativas y de control, delimité las funciones de las
coordinadoras de sector, y estipulé las obligaciones de sus
responsables. El segundo, establecidé las obligaciones del sector
paraestatal respecto a su adecuacién al Programa Inmediato de
Reordenacion Econdmica y al Plan Nacional de Desarrollo. En ese
momento el propdsito era, practicamente, obligar al sector paraestatal
a elevar su productividad sin aumentar gastos, lo que no suponia
privatizarlo o eliminarlo.

Entre la burocracia dirigente durante este gobierno, existieron
posiciones diferentes respecto a la utilidad de los programas de
reformas a la administracién. En algunos circulos se mantuvo la idea de
que el logro de los grandes objetivos nacionales estaria ligado a la
armonizacioén de las tareas administrativas y politicas, de manera que
"la administracion publica se pusiera invariablemente al servicio de los
objetivos de la sociedad y del Estado. Por ello, requeria que la
organizacién de la administracién fuera eficiente, flexible, articulada al
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Sistema de Planeacion, y orientada al fortalecimiento de la funcién social
del Estado y al mejoramiento de su capacidad de servicio frente a la
poblacion". (Secretaria de Programacion y Presupuesto: 203). Para
otros, esa utilidad no era evidente. Sin embargo, los programas de
modernizacidén administrativa estuvieron coordinados por la Unidad de
Modernizacion de la Administracién Pablica, que dentro de la Secretaria
de Programacion y Presupuesto fue descendiendo de rango jerarquico
a medida que estos programas perdieron importancia frente a los
problemas derivados de la crisis econémica.

El proyecto politico de sexenio 1982-1988 se inici6é con la intencién
de superar inercias que retrasaban y entorpecian el trabajo de las
oficinas gubernamentales. Esta idea se fue diluyendo hasta quedar
francamente olvidada, y tanto el servicio civil como la modernizacién
administrativa no volvieron a tener presencia en los programas
gubernamentales.

lll. Momento actual y posibilidades de reforma

El gobierno del Presidente Carlos Salinas de Gortari trabaj6 durante
los tres primeros afos con la estructura administrativa que heredé. El
ocho de enero de 1992 la prensa incluyé titulares que anunciaban, que
de aprobarse la iniciativa que enviaria el Presidente al Congreso a
mediados del mes de febrero, se fusionaria la Secretaria de
Programacion y Presupuesto con la de Hacienda y Crédito Pablico.

El Presidente expresd las razones que lo llevaron a regresar a la
estructura vigente antes de la aparicidon de la Ley Orgéanica de la
Administracién, aprobada por el Congreso a principios del sexenio del
Presidente Lopez Portillo, en estos términos: “fortalecer la cohesién de
la politica fiscal y financiera y con ello, contribuir a la consolidacién de
la recuperacién econdmica, de la estabilizacién y del financiamiento del
desarrollo". (La Jornada 1992). Mas que una razdn de racionalidad
administrativa, es claro que la intencidn presidencial al promover esas
reformas, es fortalecer el proyecto econémico.

En lalégica de larelacion burocratica no hay cabida parados cabezas
que incidan en un mismo proceso: planes, ingresos y egresos
regresaron a formar parte de las atribuciones tradicionalmente
ejecutadas por la Secretaria de Hacienda.



100 TEORIA Y PRACTICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO

Sistema de Planeacion, y orientada al fortalecimiento de la funcién social
del Estado y al mejoramiento de su capacidad de servicio frente a la
poblacion". (Secretaria de Programacion y Presupuesto: 203). Para
otros, esa utilidad no era evidente. Sin embargo, los programas de
modernizacidén administrativa estuvieron coordinados por la Unidad de
Modernizacion de la Administracién Pablica, que dentro de la Secretaria
de Programacion y Presupuesto fue descendiendo de rango jerarquico
a medida que estos programas perdieron importancia frente a los
problemas derivados de la crisis econémica.

El proyecto politico de sexenio 1982-1988 se inici6é con la intencién
de superar inercias que retrasaban y entorpecian el trabajo de las
oficinas gubernamentales. Esta idea se fue diluyendo hasta quedar
francamente olvidada, y tanto el servicio civil como la modernizacién
administrativa no volvieron a tener presencia en los programas
gubernamentales.

lll. Momento actual y posibilidades de reforma

El gobierno del Presidente Carlos Salinas de Gortari trabaj6 durante
los tres primeros afos con la estructura administrativa que heredé. El
ocho de enero de 1992 la prensa incluyé titulares que anunciaban, que
de aprobarse la iniciativa que enviaria el Presidente al Congreso a
mediados del mes de febrero, se fusionaria la Secretaria de
Programacion y Presupuesto con la de Hacienda y Crédito Pablico.

El Presidente expresd las razones que lo llevaron a regresar a la
estructura vigente antes de la aparicidon de la Ley Orgéanica de la
Administracién, aprobada por el Congreso a principios del sexenio del
Presidente Lopez Portillo, en estos términos: “fortalecer la cohesién de
la politica fiscal y financiera y con ello, contribuir a la consolidacién de
la recuperacién econdmica, de la estabilizacién y del financiamiento del
desarrollo". (La Jornada 1992). Mas que una razdn de racionalidad
administrativa, es claro que la intencidn presidencial al promover esas
reformas, es fortalecer el proyecto econémico.

En lalégica de larelacion burocratica no hay cabida parados cabezas
que incidan en un mismo proceso: planes, ingresos y egresos
regresaron a formar parte de las atribuciones tradicionalmente
ejecutadas por la Secretaria de Hacienda.



LA EXPERIENCIA REFORMISTA MEXICANA 101

La supuesta eficacia administrativa derivada de restarle fuerza. a
Hacienda y de contar con un érgano programador de la inversion y de
la elaboracién de planes, distinta a la que controlaba el ingreso, no
encontrd nunca una referencia real: los desacuerdos fueron siempre de
magnitudes mayores que la intencion de ser y actuar mas eficazmente
bajo un esquema de cierto control que ejercia una secretaria sobre la
otra.

Frente a la reforma promovida por el presidente Salinas hubieron
inmediatas reacciones del sector obrero organizado, en el sentido de
que los cambios "a veces son necesarios" y que los efectuados
fortalecerian al equipo del gobierno para continuar con el ritmo de la
modernizacién que requiere el pais. (Excélsior 1992, 8 de enero). Por
su parte el presidente de la Confederacién de Camaras Nacionales de
Comercio, Hugo Villalobos Gonzalez, dijo que la futura super Secretaria
en la que se convertiria Hacienda, "debe manejar con congruencia el
gasto y los ingresos a efecto de proseguir la labor de saneamiento de
las finanzas publicas; debe hacer un uso racional y vigilar todos los
recursos; seguir planteando sistemas accesibles y sencillos; ordenar en
forma particularmente importante la economia informal; asignar en
forma clara y ordenada los recursos del gasto corriente y de inversion
y, sobre todo, no abandonar los sistemas de apoyo crediticio para que
las empresas en lo general puedan lievar a fondo sus programas de
desarrollo". (Excélsior 1992, 9 de enero).

A partir de la iniciativa y de la exposicidon de motivos que explico las
razones de la propuesta presidencial, hubieron mayores elementos
para analizar tanto esos cambios, como los que se derivaran de la fusién
de las dos secretarias involucradas. El periodo extraordinario de
sesiones que se abocé a discutir esta iniciativa, se llevd menos de cinco
dias para su aprobacion por mayoria de 132 votos a favor, 2 en contra
y una abstencion.?

2 La presidencia de la Comisién de Programaci6n y Presupuesto de la Camara de Diputados, Maria
de los Angeles Moreno, comenté que la integracion de las dos secretarias forma parte de la
simplificacién administrativa y del *adelgazamiento del Estado” emprendida por el presidente Salinas
de Gortari. Anuncié que esta iniciativa no tiene tintes politicos ni *futuristas* y que tampoco obedece
a oconsignas del exterior, ni esta relacionada con el Tratado de Libre Comercio.
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Sin abundar méas en el contenido de lo que sera esta iniciativa, el
Presidente aclaré que la Secretaria de la Reforma Agraria no
desaparecera en el corto plazo como algunos prondsticos lo
aseguraban. La prensa especuld -eso si— sobre laintegracion de la hoy
ya en funciones Secretaria de Desarrollo Social, que incluiria los
recursos que tiene el Programa Nacional de Solidaridad, instrumento
del actual gobierno para incidir en la solucién de problemas urgentes
para la poblacién mas desfavorecida, lo que sin duda le da una
importante fuerza politica.

El periodo extraordinario de febrero y el de abril, permitieron el debate
que concluyd con importantes reformas al aparato administrativo, sin
que ese debate tuviera mayores dificultades para llegar a decisiones de
consenso. En ese mismo periodo se discutieron también las reformas
al articulo 27 Constitucional, lo que sin duda concentré6 mayores
desacuerdos, restandole importancia a los cambios en la estructura del
aparato administrativo publico.

IV. Conclusiones

En México, al igual que en otros paises, los programas de reforma
administrativa incorporados en los proyectos gubernamentales
buscaron mejorar los rendimientos de la gestién publica; es un
propésito que, se puede decir, permanece vigente.

Por qué, entonces, estos programas se han visto desplazados por
cambios estructurales de mayor envergadura: por la reforma del Estado,
o por simplificaciones a procesos 0 sistemas administrativos.

No hay una sola ni-unica explicaciéon. Si se ha reconocido por los
estudiosos, y aun por los actores de estos programas, que fracasaron
en la medida en que estuvieron planteados: primero, dentro de un
esquema de excesivo formalismo. No existe ley, decreto o acuerdo, por
mejor disefiado que esté, que garantice el éxito de ningun programa.

Este excesivo formalismo tampoco ayudd a vencer resistencias que
se generan frente a cualquier "posibilidad de cambio". En este aspecto
no se logré permear hasta los niveles operativos de la burocracia en los
compromisos de cambio. En ocasiones, tampoco la alta burocracia
estuvo convencida de las ventajas de la reforma.
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Segundo, no se aceptaron compromisos de cambio a largo plazo
como recursos permanentes que pudieran tener alguna utilidad. Al
contrario, se tomaron como propuestas de algun o algunos funcionarios
que por conviccidn o por capricho, los impulsaron.

Tercero, se les enmarcd dentro de una concepcidn integral, lo que
les impidié servir para resolver problemas concretos y por lo tanto, su
utilidad no fue tangible, ni reconocida.

Cuarto, se les entendié mas como una tarea técnica, 1o que propicid
que se les viera como algo adjetivo a la vida politica y social, y no como
elemento sustantivo, siendo que sus resultados servirian para modificar
pautas de relacién fundamentalmente politicas y con impactos sociales
de considerable magnitud.

Quinto, a pesar de que se plantearon como programas de objetivos
multiples, gran parte de las acciones concretas que de ellos se
derivaron, se limitaron a introducir mecanismos de control de recursos,
fundamentalmente presupuestales y financieros.

El problema que la inclusion de programas de reforma trajo
aparejado, es el relativo a la dificultad de coordinar una estructura dual:
organizacién tradicional vs. moderna; organizaciéon central vs.
descentralizada, donde los grados de especializacion requeridos, tanto
en la operacién de estructuras como en la formacion de funcionarios,
produjeron distancias dificiles de salvar a pesar de los intentos de
coordinacién emprendidos. Por ultimo, habria que esperar algun
resultado de los cambios propuestos por el gobierno del presidente
Salinas, para tener elementos de juicio en términos de la oportunidad
de las reformas y de su resultado en funcién de mayor congruencia,
eficiencia y honestidad del quehacer gubernamental.
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El tamano
del gobierno mexicano

Benito Nacif

Las organizaciones publicas procesan los recursos que se obtienen del
sector oficial para prestar servicios y producir bienes y productos
necesarios para la sociedad. Estas organizaciones llevan a cabo
funciones.relacionadas con el desarrollo, en el cual los recursos son el
insumo fundamental.

En este capitulo, se incluye un andlisis de los programas que fungen
como instrumento que utiliza el gobierno para cumplir con sus objetivos.

Para explicar el crecimiento del gobierno, se incorporan apartados
que se refieren al gasto y empleo publico, como indicadores
privilegiados para la medicion del impacto que los recursos tienen en
los programas.

Por ultimo, se analizan los programas emprendidos por el gobierno
en los aspectos econdmicos y sociales.

l. £€Qué crece cuando crece el gobierno?

El gobierno es basicamente un conglomerado de organizaciones.
Sus lideres formalmente, y en cierta medida de hecho, presiden estos
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conglomerados. Pero los gobiernos perciben los problemas, definen
alternativas y estiman resultados por medio de las rutinas que las
organizaciones ejecutan (Allison 1971). Las organizaciones son el
aspecto central del gobierno. Son ellas las que garantizan la
persistencia de los programas publicos e institucionalizan las
actividades del gobierno. Como dice Peter de Leon, "las politicas y
especiaimente las organizaciones son disefadas para perdurar. Las
organizaciones se crean para dar continuidad en el tiempo a un servicio
o aunarelacion. Esto es ain mas cierto en el caso de las organizaciones
publicas porque su propdsito es institucionalizar servicios considerados
necesarios, servicios cuya demanda sobrevive a los individuos en el
gobierno." (May and Wildavsky 1978: 288).

Las organizaciones gubernamentales son las encargadas de elaborar
productos —bienes y servicios publicos— considerados necesarios
para la sociedad. Son esencialmente procesadoras de recursos que
obtienen del entorno en el cual se desenvuelven: la economia publica.
Las organizaciones gubernamentales estan autorizadas por ley para
contratar personal y movilizar fondos pablicos. Hacen la combinacién -
necesaria de estos insumos para poder desarrollar sus programas. El
resultado de la transformacidn, sus productos, son colocados entre los
demandantes. La demanda final de los bienes y servicios publicos
procede de la sociedad, aunque ciertos productos pueden ser
destinados al consumo dentro del mismo complejo de organizaciones
del gobierno. En resumen, las organizaciones gubernamentales llevan
a cabo tres funciones:

a) Movilizan recursos.
b) Procesan estos recursos para la realizacion de programas.

c) Hacen llegar a sus demandantes los productos de estos
programas.

Las organizaciones gubernamentales compiten entre si por los
recursos disponibles en la economia publica. Tratan de maximizar sus
apropiaciones en un contexto de recursos escasos. Dado que los
recursos del gobierno son una proporcién importante de los recursos
totales disponibles en la economia, su distribucién entre distintos tipos
de actividades (como salud, educacién, petrdleo, agricultura, etc.) es
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crucial en la definicién del nivel general de bienestar de la sociedad.
Conviene destacar que a diferencia de la economia privada, en donde
la aS|gnaCIon de recursos entre distintas actividades se rige por el
principio de rentabilidad, en la economia publica existe un pluralidad de
influencias para la asignacién de recursos, en la que los procesos
politicos y las pugnas interorganizacionales desempenan un papel muy
importante.’

La conducta de las organizaciones consiste basicamente en efectuar
un conjunto de rutinas orientadas a la realizacién de ciertos objetivos.
Es decir, las organizaciones existen para llevar a cabo programas. Los
programas gubernamentales son el medio para transformar las
intenciones de politica en acciones especificas del gobierno. Un
programa supone siempre el consumo y transformacién de recursos
publicos. Richard Rose define los programas publicos como: "aquellas
actividades especificas de organizaciones gubernamentales
identificables, autorizadas por ley para gastar fondos publicos y emplear
personal con el objeto de lograr propdsitos establecidos previamente."
(Rose 1984: 19).

Existe una estrecha relacién entre los programas y el tamano de los
gobiernos. Estos suelen ser grandes porque son responsables de
cientos de programas. Consecuentemente, las causas del crecimiento
de los gobiernos deben buscarse en las causas que producen cambios
en sus programas. "El crecimiento de programas especificos es 1o que
en términos agregados se conoce como los gobiernos grandes." (ibid.:
183). Los gobiernos crecen porque movilizan mayores cantidades de
recursos para llevar a cabo sus programas.

La variedad de los programas publicos indica que los objetivos de
politica de un gobierno son mdltiples. Las actividades del gobierno no
pueden ser interpretadas en términos de un solo propésito, que rija la
conducta de un vasto complejo de organizaciones que realizan un gran
namero de programas. En realidad, el crecimiento del gobierno es el
resultado colectivo de las actividades de muchos subgobiernos, es
decir, de modificaciones en las rutinas y procedimientos regulares de

1 Véase el ya clasico estudio de Aaron Wildavsky: The Politics of the Budgetary Process, en el que
analiza el presupuesio como el resuitado de una lucha politica protagonizada por la pluralidad de
intereses que coexisten dentro del gobierno.
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las organizaciones encargadas de los programas publicos. El vinculo
entre estos subgobiernos y las influencias del sistema politico es més
bien complejo y contingente; no puede asumirse que esta determinado
por un sélo interés, sea éste el de una clase social, un grupo de presion
o la misma cabeza del ejecutivo.

Si el gobierno es este conglomerado de organizaciones y programas,
é&como se puede medir su tamano en términos generales? Es decir,
{qué es exactamente lo que crece cuando decimos que el gobierno
crece? En si mismo, el nUmero de organizaciones y programas publicos
dice muy poco respecto al tamano del gobierno. Laimportancia de estas
organizaciones y programas estd relacionada con la cantidad de
recursos que emplean. Asimismo, su impacto sobre la sociedad
depende de los recursos procesados. En conclusion, el tamano del
gobierno esta dado por la cantidad de recursos que sus organizaciones
emplean para llevar a cabo los programas publicos. Sin embargo, los
recursos utilizados por el gobierno son varios, no constituyen una
corriente homogénea de insumos, cuyo valor pueda estimarse con una
sola unidad de medicidn. Es importante hacer énfasis en la diversidad
de los recursos procesados por las organizaciones gubernamentales.
No hay una relacién constante entre la utilizacion de un recurso y el uso
de los otros. El gobierno puede crecer en términos de un tipo de
recursos y decrecer o permanecer igual en términos de otro tipo de
recursos. Por esta razdn, existen varias respuestas posibles a la
pregunta équé crece cuando crece el gobierno? y, como se demostrara
mds adelante con el caso del gobierno de México, sus significados
posibles también son diversos.

Los recursos que el gobierno utiliza son basicamente los mismos que
los de las organizaciones privadas: trabajo y capital. Pero ademas, hay
otro recurso que es peculiar de las organizaciones gubernamentales:
el poder que otorga la ley. La facultad de legislar y regular la conducta
de individuos y organizaciones es en si misma un recurso que los
gobiernos no pueden utilizar indiscriminadamente.? Los recientes
estudios sobre problemas de regulacidon y desregulacidén advierten
sobre la importancia que este recurso tiene en las definiciones precisas

2 Respecto a la variedad de recursos y sus repercusiones en términos del tamafio del gobierno, véase
Rose 1980.
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del tamano de los gobiernos. Los programas publicos difieren
sustancialmente en la composicién de recursos que emplean. Pueden
ser clasificados en: a) programas intensivos en gasto o capital; b)
programas intensivos en trabajo o empleo, y ¢) programas intensivos
en leyes. Como puede observarse, el crecimiento del gobierno puede
asumir distintas caracteristicas de acuerdo con laintensidad de factores
de sus principales programas.

El caracter heterogéneo de los recursos gubernamentales obliga a
considerar las varias dimensiones que el gobierno puede asumir. A
continuacion se presenta una descripcidon del gobierno mexicano y sus
dimensiones a partir de los recursos procesados por la administracion
publica. En este estudio, los recursos legales han sido excluidos y las
conclusiones a las que se llegan se basan en el andlisis del empleo y
gasto publicos, insumos susceptibles de ser cuantificados mediante
métodos convencionales.

Il. El gasto publico

E! indicador del tamano del gobierno que cominmente se utiliza es el
gasto publico, particularmente la proporcién que éste representa
respecto al Producto Interno Bruto (PiB). El gasto publico es la medida
de los recursos financieros absorbidos por las actividades del
gobierno.® Dado que el gasto publico es regularmente financiado con
los ingresos de la poblacién, la relacidon gasto publico—PIB es
considerada como el indicador mas cercano de la competencia por
recursos entre el gobierno y el resto de la sociedad. La razdén gasto
publico—PIB es una representacién aproximada del grado en que el
Estado sustituye a los individuos en la toma de decisiones respecto a
cédmo asignar los recursos entre actividades econémicas alternativas.

3 Es importante aclarar que el gasto publico y el PIB no son variables estrictamente comparabies.
Mientras el PIB representa unicamente el valor agregado, el gasto publico es la contabilizacion de
un conjunto de actividades como consumo intermedio, subsidios, inversién, etc., que no son valor
agregado para las organizaciones gubernamentales.
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Gréfica 1

Gasto publico como proporcion
del Producto Interno Bruto
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INEGI. Estadisticas Hist6ricas de México.

La expansion del gobierno mexicano durante los altimos cincuenta
anos se puede apreciar en la grafica 1 que muestra la evolucion de la
relacién gasto publico—pIB desde 1930 a 1987. Los recursos financieros
que el gobierno utiliza actualmente equivalen a alrededor de la mitad
de latotalidad del ingreso disponible en toda la economia, mientras que
a principios de la década de los sesenta era apenas un poco mas del
diez porciento. El rapido crecimiento del gasto publico registrado
durante las ultimas décadas significa que se ha convertido al gobierno
en el principal asignador de recursos de la sociedad. Este indicador da
una idea del enorme impacto que las decisiones presupuestales tienen
en el funcionamiento de la economia y de la gran cantidad de recursos
que son asignados por mecanismos diferentes a los del mercado.
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No todo el gasto publico se destina a la realizacion de los programas
encargados a las organizaciones gubernamentales. El servicio de la
deuda, por ejemplo, constituye un desembolso que no refleja
directamente los recursos econémicos destinados a la produccién de
bienes y servicios publicos, por eso se le llama "gasto no programable".
No obstante, el gasto en servicio de deuda esta, en cierta forma,
vinculado a los programas publicos, dado que es una consecuencia de
la forma como estos programas se financiaron en el pasado. El
crecimiento del gasto por concepto del servicio de deuda indica que los
recursos propios del gobierno fueron insuficientes para financiar el
crecimiento de sus programas. Ademas, el crecimiento del servicio de
la deuda puede deberse también al aumento de las tasas de interés.
Los intereses representan el costo del dinero invertido en los programas
publicos. La evoluciéon de este costo depende de variables cuyo
comportamiento no se decide dentro del propio gobierno, como el
desempeno de los mercados financieros internacionales y los
nacionales.

Grafica 2
Gasto programable y servicio de la deuda
a precios constantes de 1970
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La gréafica 2 muestra la proporcion del gasto publico total que se
emplea en la realizacién de programas publicos y la proporcion que
representa el servicio de la deuda publica, entre 1970 y 1986. Esta
distincién permite apreciar que en gran parte la persistencia de altos
niveles de gasto publico a partir de 1980 se ha debido al crecimiento
del pago del servicio de la deuda publica. El gasto programable que se
expandid a tasas muy altas durante toda la década de los setentas, cayd
drasticamente entre 1980 y 1982 para luego entrar en un periodo de
estabilizacion (grafica 2). Esto muestra cémo los compromisos
financieros del gobierno pueden convertirse en una severa restriccién
para el mantenimiento de sus programas.

Las actividades del gobierno mexicano pudieron incrementarse en la
década de los setenta gracias a la disponibilidad de crédito, sobre todo
en los mercados financieros internacionales. El endeudamiento del
sector publico mexicano y la pesada carga del servicio de la deuda son,
en buena medida, herencia de la forma como el gobierno respondi6 a
los cambios en el mercado de capitales en la década de los setenta.
Las decisiones de endeudamiento obedecieron a las senales del
mercado financiero internacional, tales como una baja tasa de interés y
altos precios de las exportaciones petroleras. Un rasgo caracteristico
de este proceso es que las empresas del gobierno fueron el vehiculo
preferido para canalizar los recursos externos baratos a la economia
nacional. Sin embargo, la posibilidad de obtener créditos fue temporal.
En los primeros aifos de la década de los ochenta, las condiciones del
mercado internacional cambiaron sustancialmente: disminuyé el flujo
de capitales, aumentaron las tasas de interés y cayé el valor de las
exportaciones (The Annals of American Academy 1989, num. 505
Fishlow, Albert: 117-128).

Los grandes problemas fiscales a que el gobierno mexicano se ha
venido enfrentado desde 1982, demuestran que un gobierno no puede
crecer a largo plazo si no aumenta sus ingresos propios mediante una
mayor captacion fiscal. La politica de endeudamiento ha generado una
economia publica muy sensible a los cambios en los mercados
financieros internacionales. La historia de los ochenta es la de un
gobierno en constante lucha contra la presidén de sus descomunales
compromisos financieros con la banca internacional, sin una fuente de
ingresos fiscales sobre la que pueda apoyarse.
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I1l. El empleo publico

El empleo publico esta formado por aquellos individuos que trabajan
para las organizaciones gubernamentales. El empleo publico es al
mismo tiempo una causa y una consecuencia del crecimiento del
gobierno. Cuando los programas gubernamentales crecen, sobre todo
aquéllos que son intensivos en mano de obra, el empleo publico crece
también. Pero en la medida en que los empleados estan interesados en
el desarrollo de sus programas, pueden promover su crecimiento como
cualquier grupo de interés (Rose 1986). A diferencia del gasto publico,
cuyo crecimiento no significa necesariamente una expansion de los
programas del gobierno —ya que puede ser producto del aumento en
los costos de los programas publicos— el tamano del empleo publico
estd mas relacionado con la produccién total de bienes y servicios
generada por las organizaciones gubernamentales. En ciertos servicios
incluso, elempleo publico suele tomarse en si mismo como unindicador
de nivel de produccidn, tal es el caso del nimero de maestros por
alumnos o el nimero de médicos por habitante.

E! andlisis de tamafo relativo del empleo pablico como proporcion
del personal ocupado en toda la economia permite llegar aconclusiones
respecto a su importancia en el total de la economia y al papel del
gobierno como fuente de empleos. La razon empleo publico-empleo
total representa la parte de la demanda de empleo de toda la economia
que es generada directamente por las organizaciones

Gréfica 3
Empleo publico como proporcion del empleo total
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gubernamentales. Esta medida refleja el papel del gobierno como
generador de empleos en relacidén con el sector privado.

El crecimiento del empleo pablico como proporcién del empleo total
implica que el empleo publico se ha expandido a una mayor velocidad
que el empleo privado. Esto supone que, por [0 menos durante las
ultimas décadas, la responsabilidad de crear nuevos empleos ante el
crecimiento de la fuerza laboral ha recaido desproporcionadamente en
el gobierno. El crecimiento de la razén empleo puablico-empleo total
también significa que el empleo publico se ha vuelto mas visible. En
México, en 1975, una de cada diez personas que trabajaban lo hacian
en el gobierno; a partir de 1986, esta razén se ha duplicado: una de
cada cinco personas que tiene una ocupaciéon remunerada es un
empleado publico.

Desde el punto de vista de las organizaciones gubernamentales, el
empleo publico es un recurso, pero desde el punto de vista de las
personas que tvabajan en el gobierno, el empleo publico representa una
fuente de beneficios. Las caracteristicas de los empleados publicos
afectan el reparto de dichos beneficios y hacen del gobierno un
empleador peculiar. El gobierno emplea una mayor Proporcién de mano
de obra educada y calificada, que el sector privado.” Esto se debe a que
los programas gubernamentales que absorben la mayor parte del
empleo publico son aquéllos relacionados con la provisidon de servicios
especializados como salud y educacién, donde la calificacién
profesional es un requisito de entrada. Una consecuencia de que el
gobierno utilice en mayor proporciéon personal calificado es que el
promedio de salarios tiende a ser mas alto en el sector publico que en
el privado. La participaciéon del gobierno en la remuneracion a
asalariados de toda la economia es mayor a la participacion del empleo
publico en el empleo total.’ Por otro lado, laimportancia de la calificaciéon
profesional como condicién para el empleo publico significa que el
gobierno no genera iguales oportunidades de empleo para la mayoria
de la poblacién. Para la gran mayoria, que tiene un bajo nivel de
educacion formal, el empleo privado es la mayor fuente de
oportunidades de remuneracion asalariada. En el sector privado

4 Esto por supuesto, no implica que la mayoria de los empleados ptiblicos tengan un alto nivel de
calificacién.
5 La remuneracién promedio anual de los empleados publicos ha sido aproximadamente el doble que

la remuneracién promedio de toda la economia entre 1975 y 1986. INEGI. Sistema de Cuentas
Nacionales. Cuentas de Produccién del Sector Pablico.
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importa mas la contribucién de un trabajador a la produccion de bienes
y servicios que su grado de calificacién formal. En este sentido, el sector
privado ofrece mayores oportunidades de movilidad social a la masa
laboral no calificada del pais. (Rose 1986).

Una segunda caracteristica importante del empleo piblico es que la
sindicalizacién del personal ocupado por el gobierno es mayor que la
del sector privado. Los empleados publicos estan mas organizados que
los del sector privado para defender sus intereses.? El mayor grado de
sindicalizacién de los empleados publicos se debe a que el gobierno
se enfrenta a mayores presiones que el sector privado para permitir que
sus trabajadores ejerzan su derecho a organizarse para negociar
colectivamente. Como consecuencia del crecimiento.del empleo
publico, el gobierno ha llegado a ser el mayor empleadoy de la fuerza
laboral organizada. Este hecho ha tenido un impacto importante en el
sistema de relaciones laborales de todo el pais. Los empleados publicos
se han convertido en un factor politico de gran peso en las discusiones
sobre las condiciones de trabajo y remuneracién de toda la economia
(Zapata 1987: 18-19).

No obstante que el gobierno es el representante del poder soberano
de acuerdo con la Constitucién, como empleador no puede reclamar
dicha soberania. Los sindicatos de empleados publicos son una
autoridad dentro del gobierno que debe ser consultada cuando se llevan
a cabo acciones que afectan a sus agremiados. El alto grado de
sindicalizacién de los empleados publicos indica que las
organizaciones gubernamentales deben ser, al menos, tan cuidadosas
como las del sector privado en sus negociaciones con los trabajadores
en cuestiones relacionadas con la introduccién de nuevas tecnologias
o la reasignacién de sus recursos humanos. En la medida que los
sindicatos funcionen como un instrumento efectivo para defender los
intereses de sus agremiados —que pueden ser diferentes a los intereses

6 De acuerdo con los datos proporcionados por Merino Maién el 85.2 % de los empleados del
gobiemno central era personal de base en 1988; es decir, estaba adscrito al régimen de inamovilidad
y muy probablemente a uno de los sindicatos de la Federacién de Trabajadores al Servicio del
Estado. Mafién 1988, cuadro 19. La proporcién debe disminuir al incorporar a los trabajadores de
las empresas publicas y de los gobiemnos estatales y municipales. Lamentablemente no se cuenta
con informacién al respecto, pero dado el tamaro de la administracién central, el porcentaje no debe
alterarse significativamente.
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de las organizaciones gubernamentales—, los empleados publicos
tienden a ser un cuerpo autorregulado, mas que un recurso pasivo bajo
la direccién de los lideres formales del gobierno.

Grafica 4
Crecimiento del empleo publico
y el empleo privado a partir de 1975
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Otra diferencia importante entre los trabajadores del sector privado y
los empleados publicos es que estos UGltimos gozan de un alto grado
de proteccidn respecto a las fluctuaciones del mercado. A partir de
1982, cuando la economia mexicana entré6 en un periodo de
estancamiento, el empleo privado empezé a registrar tasas negativas
de crecimiento, mientras que el empleo publico no sélo conservé su
tamafo, sino que incluso se expandid.” Este hecho sugiere que, en
periodos de crisis econémica, el empleo publico es un regulador del
mercado laboral.

7 La caida del empleo privado en 1983 no fue sélo el resultado de un ajuste a la depresién econémica;
en parte también se explica por la transferencia de empleados del sector privado al sector ptblico
que produjo la nacionalizacién de la banca.
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Sin embargo, el efecto del empleo publico en el mercado laboral no
debe tomarse exclusivamente como el resultado de una politica
deliberada de las autoridades. La expansion del empleo publico
ciertamente puede ser resultado de una politica deliberada para crear
empleos. Sin embargo, la regularidad en el comportamiento del empleo
publico puede persistir incluso a pesar de las intenciones y politicas de
las autoridades. Los empleados publicos son una fuerza
extraordinariamente organizada, con un poder potencial de negociacién
muy grande para defender sus puestos de trabajo y conseguir
beneficios del gobierno. Ademas, las instituciones que regulan las
relaciones laborales en el gobierno favorecen la continuidad en el
empleo publico. En México, un alto porcentaje de los trabajadores del
gobierno tienen el status, constitucionalmente establecido, de
trabajadores de base, que les garantiza permanencia en sus puestos
de trabajo. La regularidad en el empleo publico es un indicador de las
fuertes restricciones a las que se enfrenta el gobierno para realizar
cambios en la asignacién de recursos humanos. Es sefal también de
que el manejo de recursos humanos en las organizaciones
gubernamentales se caracteriza por una gran rigidez, que las hace
menos capaces que las organizaciones privadas para asimilar
innovaciones tecnolégicas.

Grafica 5
Crecimiento del gasto y el empleo publicos a partir de 1975
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El andlisis comparado de la evolucién del empleo y el gasto publico
advierte sobre la inconveniencia de reducir el tamano dei gobierno a un
solo indicador. Estos dos recursos de politica no estan desvinculados,
en la medida en que el crecimiento en el empleo afecta el tamano de la
némina del gobierno. Sin embargo, los componentes del gasto son
multiples y su tamano total puede variar sustancialmente sin que se
modifique el nimero de empleados requeridos por las organizaciones
gubernamentales. Por otro lado, el costo de la mano de obra mediatiza
el impacto de los cambios en el volumen de empleo sobre el gasto. En
periodos de reduccién de salarios, el valor real de la némina del
gobierno puede disminuir a pesar de que el numero de empleados
permanezca constante o incluso crezca.

El crecimiento del empleo publico presenta una regularidad que
contrasta con las oscilaciones del gasto. El sesgo caracteristico de la
expansién del gobierno en la década de los ochenta es que, en
conjunto, los programas publicos se han vuelto sumamente intensivos
en uso de mano de obra. A pesar de la notable contraccién del gasto a
partir de 1981, el empleo publico no sélo conserva su tamano, sino que
incluso crece. Esta continuidad del tamano del gobierno en términos de
empleo no sélo difiere del comportamiento del gasto, sino también de
la mayor parte de los indicadores del desempeno de la economia, como
el empleo privado.

IV. Las prioridades del gobierno mexicano

El crecimiento del gobierno en México no se distribuyd
homogéneamente entre sus diversos programas. Se han registrado
cambios en la asignacién de recursos entre las distintas actividades del
gobierno. Analizar el comportamiento diferenciado de los programas
gubernamentales permite identificar las prioridades del gobierno y, en
cierta medida, las razones de su expansion. El monto de recursos que
las organizaciones publicas requieren es consecuencia de decisiones
tomadas en relaciéon con sus programas. En la medida en que los
recursos estan vinculados a una gran variedad de programas y
organizaciones es muy probable que el empleo y el gasto de programas
diferentes cambien a tasas distintas e incluso en direcciones opuestas.
Mediante el anélisis del crecimiento del gobierno por programas se evita
asumir a priori que las influencias sobre el crecimiento del gobierno son
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generales y que los programas cambian en la misma direccion y atasas
parecidas (Rose 1976).

A. Programas econdmicos

Los programas econémicos han sido, desde 1970, la principal causa
de la expansién del gasto publico en México. La proporcién del gasto
programable que absorben ha variado sustancialmente en el tiempo;
sin embargo, de 1970 a 1987, nunca ha sido inferior al cincuenta por
ciento. Las fuertes oscilaciones del gasto publico programable estan
directamente relacionadas con el comportamiento del gasto asignado
a los programas econdémicos. Los programas econémicos son
fundamentalmente intensivos en capital. Por esta razén, no asimilan una
proporciéon del empleo publico comparable con la de su gasto. El
empleo publico en programas economicos representa alrededor del
veinticinco por ciento del empleo publico total. Esto significa que las
grandes inversiones del gobierno en estos programas no se han
traducido en un crecimiento proporcional del empleo.

Los programas econdmicos incluyen una amplia variedad de
actividades del gobierno realizadas con el propdsito de fomentar el
desarrollo de la economia nacional (produccion de insumos para la
industria nacional principalmente, como petroleo, electricidad, acero,
etc.) En gran medida, estas actividades son desempefiadas por
empresas del gobierno —organizaciones publicas que venden sus
productos en el mercado—. Una caracteristica esencial del tipo de
bienes producidos mediante estos programas es que son "bienes
privados", es decir, bienes cuyos consumidores pueden ser
identificados y excluidos por el mecanismo del precio. Los productos
generados por los programas econdmicos tienen generalmente un
precio, aunque éste no refleje los costos de produccién porque suelen
estar fuertemente subsidiados.

Las causas del crecimiento de los programas econémicos se pueden
resumir en tnes: expansién de las empresas gubernamentales
existentes, creacién de nuevas empresas y absorcién de empresas que
se encontraban en manos de la iniciativa privada. La década de los
setenta fue un periodo de gran innovacién en los programas
econdmicos; se incorporé la mayoria de las empresas que, hasta 1985,
constituian el sector paraestatal y el gobierno empezé a participar en
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una diversidad de ramas de produccién en donde la intervencién
gubernamental directa no tenia precedentes. Sin embargo, dicho
periodo no se caracterizd por la creacidn de nuevas empresas. El estilo
de crecimiento de los programas econdémicos fue la incorporacién al
sector publico ("rescate”) de empresas privadas cuya sobrevivencia
estaba en peligro. En consecuencia, la mayor participacion directa del
gobierno en la produccion no significé una diversificacion de la
estructura productiva de la economia (Casar y Peres 1988: 31).

A pesar de que la cantidad de empresas que se incorporaron en la
década de los setenta fue muy grande, su impacto sobre el total de
recursos empleados en los programas econdémicos fue
cuantitativamente menos importante.® Los estudios sobre la industria
paraestatal mexicana coinciden en senalar que el crecimiento de los
programas econdmicos se ha concentrado en un "ndcleo" de empresas
que forman parte del gobierno desde la primera mitad del siglo. Este
nucleo esté integrado por industrias del petréleo, petroquimica basica,
hierro y acero, que en conjunto representan apréximadamente el
sesenta por ciento de la produccion bruta de la industria paraestatal.’

El crecimiento de los mercados ha sido una de las causas principales
de la expansién del nacleo de empresas gubernamentales. A un mayor
desarrollo econdmico corresponde una mayor demanda de los bienes
producidos por estas empresas. Sin embargo, la politica de precios ha
influido de manera peculiar en el comportamiento de estos mercados.
El crecimiento de la produccién ha estado en gran parte destinado a
abastecer una demanda "artificialmente" creada por la politica de bajos
precios y la politica de precios fijos que terminaron produciendo un
rezago muy grande respecto a la inflacién. El impacto de esta
combinacion de factores en el tamafio del gobierno, medido en términos
de gasto publico, ha sido enorme. De acuerdo con una estimacion
conservadora, en 1982 los subsidios a los precios de bienes y servicios
producidos por empresas gubernamentales representaban
aproximadamente el doce por ciento del PIB, una cantidad equivalente

8 De acuerdo con Casar y Peres, de un total de 396 entidades paraestatales que existian en 1985, 160
fueron creadas o incorporadas entre 1970-1976, [bid.:36.
9 Ibid.: 63. Véase también el trabajo previo de Peres, La estructura de la industria estatal, 1965-1975,

en Economia Mexicana nim. 6, 1988.
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al déficit en finanzas publicas en ese mismo ano (Harberger 1984:
333-376).

Grafica 6
Gasto publico por programas
a precios constantes de 1970
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INEGI. El Ingreso y Gasto Piblico en México. 1987.

B. Programas sociales

Los programas sociales fueron la segunda prioridad en el crecimiento
del gasto publico durante la primera mitad de los afos setentas. El gasto
publico total y el gasto social crecieron a una tasa similar en este
periodo. Sin embargo, a partir de 1976 y sobre todo a finales de la
década, cuando el gasto publico registré las tasas mas aitas de
crecimiento, la importancia relativa del gasto social empezé a disminuir
considerablemente para dejar de ser una prioridad en la asignacioén de
los crecientes recursos del gobierno. A partir de 1981 empieza a
disminuir y en 1986 se encuentra ya en el mismo nivel que 1974.
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Los programas sociales son intensivos en uso de mano de obra. Al
analizar su importancia relativa en términos de empleo, el patrén de
asignacion de recursos del gobierno cambia radicalmente. Los
programas sociales absorben mas de la mitad de los empleos
generados por el gobierno, han sido la principal causa del crecimiento
del empleo publico. El comportamiento del empleo en estos programas
contrasta con el de su gasto: mientras que el gasto en programas
sociales decrecié durante los anos ochenta, el empleo mantuvo su
expansion (entre 1980 y 1988 aumenté en mas de un cincuenta por
ciento). Esto refleja que el gobierno traté de mantener el nivel de
servicios mediante la contratacion de mano de obra barata.

Las actividades del gobierno que constituyen los programas sociales
son basicamente los servicios de educacion y salud. La caracteristica
esencial de estos programas es que estan destinados a producir bienes
y servicios (en economia llamados "bienes sociales") cuyo consumo es
considerado por el gobierno como parte del interés general, y por lo
tanto procura evitar la exclusién de consumidores que la existencia de
un precio impondria. La decisién de proveerlos publicamente y no
dejarlos sélo en manos de productores privados, se justifica porque su
consumo se considera un derecho y porque los bienes sociales
producen beneficios a toda la sociedad, superiores a la suma de los
beneficios individuales de sus consumidores (Musgrave 1980).

Los bienes sociales, en sentido estricto, no son provistos
gratuitamente. Su produccion tiene un costo que es cubierto de manera
indirecta por los consumidores. Sin embargo, éste no esta relacionado
con el precio que ellos estarian dispuestos a pagar por esos servicios;
proviene de contribuciones que son asignadas por el gobierno de una
manera coercitiva, mediante impuestos o cuotas. Como no hay una
relacién libre entre demandantes y productores, existe siempre el
problema de determinar cual es la provision éptima de estos servicios.
Dado que los consumidores no tienen que pagar directamente un
precio, no se enfrentan a costos adicionales por una mayor cantidad de
consumo. Esto implica que los consumidores tienden a presionar para
incrementar el nivel de provision de los bienes sociales,
independientemente de los mayores costos que ello supone. Los
programas sociales que producen bienes con un impacto directo en el
nivel de bienestar del consumidor, pero cuyos costos son cubiertos
indirectamente por medio del sistema fiscal, han sido la causa principal
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de la expansién de los gobiernos en Europa Occidental (Rose 1976).
En México, sin embargo, el gobierno ha preferido apoyar a la produccién
aun a costa del apoyo al consumo de bienes fundamentales en términos
de justicia social.
Gréfica 7
Empleo publico por programas
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C. Actividades basicas de gobierno

Las actividades basicas de gobierno son la segunda causa del
crecimiento del empleo publico en México. Pero han venido perdiendo
importancia: de 1975 a 1988 es el conjunto de programas que se
expandi6 a menor velocidad. En contraste, medida entérminos de gasto
publico, la importancia de las actividades béasicas de gobierno ha
crecido sustancialmente, sobre todo a partir de 1977. Desde 1981, el
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gasto ejercido en actividades bésicas de gobierno supera al de los
programas sociales.

Las actividades basicas de gobierno incluyen los programas cuya
realizacién es indispensable para la existencia del Estado-nacidn. Por
tanto, estan destinados a mantener el orden social interno y la seguridad
nacional y asegurar los medios para la subsistencia financiera del
gobierno. Los programas incluidos en actividades basicas de gobierno
son: defensa nacional, seguridad publica, administracion de justicia, el
poder legislativo, administracion fiscal y administracién general del
gobierno. Una caracteristica importante de estos programas es que el
tipo de bienes que producen son basicamente "bienes publicos" o de
consumo colectivo, bienes que no pueden ser provistos con eficacia
mediante el sistema de mercado. En consecuencia, es indispensable la
via més expedita del sector oficial.™

Usualmente las actividades basicas de gobierno son programas que
no estan sujetos a presiones de demanda para su continua expansion.
La produccién de bienes puablicos beneficia a todos en general y a nadie
en particular. Las causas de su crecimiento son basicamente dos: los
costos administrativos del gobierno y el grado en que se estima
necesaria la movilizacidn militar para la seguridad nacional. Los
programas de defensa nacional no han sido una importante presién
para el crecimiento del gasto en actividades basicas de gobierno y
probablemente tampoco para la del empleo. Los programas que han
provocado la expansion del gasto en actividades béasicas de gobierno
han sido los de administracion fiscal (Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informética 1983). En el futuro es de esperarse que estas
actividades absorban una menor proporcion de los recursos totales del
gobierno.

La concentracién del gasto publico en los programas econémicos
indica que ellos han sido la prioridad del gobierno mexicano. La
distribucién de recursos muestra que éste se interesa mas en la
promocién del desarrollo econémico del pais que en garantizar a la
poblacién, principalmente de bajos ingresos, seguridad social e

10 Estas condiciones técnicas son: no existe rivalidad en su consumo, porque una vez que han sido
provistos el costo adicional de un nuevo consumidor es cero, y no hay manera de excluir de su
consumo a quienes no paguen su precio. Harvey S. Rosen 1985: 98.
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igualdad de oportunidades a través de los sistemas de salud y
educacion. El gasto publico ha estado mas orientado hacia los
productores que hacia los consumidores. El gobierno en el pasado no
ha dudado en endeudarse masivamente para mantener grandes
subsidios a la produccién mediante la provision publica de insumos
baratos para la industria. La profunda crisis econémica de la década de
los ochenta ha mostrado que esta estrategia era insostenible a largo
plazo. La politica de insumos baratos no ha generado ni estabilidad de
precios, ni una industria competitiva, ni una expansion regular del
empleoy la produccién. Laimportancia que las politicas de privatizacion
adquirieron en los afnos ochentas es sefial de que la estrategia ha
cambiado. La tendencia en el futuro senala una continua reduccién de
los recursos invertidos en los programas econdmicos.

Si la privatizacién parece ser la politica a seguir por lo que a los
programas econémicos concierne, los aspectos sociales del Estado
mexicano contindan controvertidos. Los Ultimos gobiernos en México
han reiterado su voluntad de mantener e incluso aumentar la provisiéon
de bienes sociales. Sin embargo, aun cuando el partido en el gobierno
no se ha comprometido abiertamente con la politica de privatizacion de
la salud, educacion y seguridad social (como lo han hecho los partidos
conservadores en otros paises), una suerte de privatizacién inercial esta
ocurriendo en estos sectores debido al desarrollo que han tenido los
programas sociales. La demanda de servicios sociales ha crecido,
incluso a ritmos mayores que en el pasado, mientras que los recursos
destinados a su produccion han venido disminuyendo.

De acuerdo con la Constitucion existe el derecho a la salud, la
educacién, la vivienda y el empleo. Esto significa que el Estado tiene la
responsabilidad de proveer estos servicios a quienes lo requieren. Es
el principio de la autonomia individual el que justifica la existencia de los
derechos sociales. Estos existen para garantizar a los individuos un nivel
minimo de bienestar material, sin el cual una existencia digna y libre es
imposible. El desarrollo de los programas sociales paralelo a los
requerimientos de la poblacidn, es un imperativo de politica que los
gobiernos tendran que enfrentar en el futuro. Ademas de la provision
publica de servicios sociales, no se ve hasta el momento otra alternativa
para mejorar la situacién de muchos mexicanos que viven en
condiciones negativas y garantizar que quienes hoy en dia tienen un
nivel aceptable de bienestar no desciendan a niveles mas bajos.
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El proceso presupuestario en México

Alejandro Lopez Arratia

Quiza el "estudio de la presupuestacion”
sea sdlo otra expresioén del
"estudio de la politica".

Aaron Wildavsky.

La conservaciény la regulacién del orden social, tareas primordiales del
Estado, suponen ya una serie de decisiones sobre el uso de los recursos
publicos. Al transcurrir este siglo, mientras el Estado asumia grandes
responsabilidades en areas como educacion, salud, seguridad social y
promocién directa de la economia, la asignacién adquirié una enorme
importancia, que crecid junto a la cada vez mas compleja actividad
estatal. Las decisiones anuales acerca del destino de los recursos
moldean, paulatinamente, las caracteristicas de cada pais. Los valores
culturales, las tradiciones, la circunstancia politica, influyen en los
objetivos sociales y econdmicos del Estado, cuya representacion formal
tiene lugar en el presupuesto nacional.

El presupuesto, entonces, manifiesta en términos pecuniarios los
objetivos estatales; hace eso y mucho mas. Lejos de ser resultado de
una serie de procedimientos neutrales para lograr ciertos fines, se trata
de una complicada trama en la que se dirimen conflictos mediante el
ejercicio de autoridad y presiones politicas para satisfacer intereses
particulares. El presupuesto es por ello consecuencia y claro indicador
del arreglo politico de un pais y del papel de su gobierno. Son muchos
los actores que intervienen en su elaboracion: el jefe del Ejecutivo,
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funcionarios de niveles medios y altos, las legislaturas y sus comités de
andlisis, grupos de presion y los ciudadanos en su calidad de electores.
Todos ellos buscan que los propdsitos de la organizacién que
representan, y los suyos propios, influyan en el resultado final de ese
intrincado proceso: el documento anual de presupuesto.

El objetivo de la primera parte de este capitulo es hacer un resumen
de varios aspectos generales que, en los andlisis de la asignacién
nacional de recursos y, mas especificamente, de la presupuestacion,
sobresalen en la literatura anglosajona reciente. La seleccién —como
todo el articulo— intenta ofrecer un panorama inicial a quienes se
interesan en el tema, no agotar los temas ni cubrirlos todos; ademas
refleja preocupaciones personales por lo que, a juicio de algunos,
quedaran cuestiones importantes sin tratar.

En primer lugar se mencionan caracteristicas basicas del
presupuesto como las funciones de conservaciéon y demanda de
recursos, y la especializacién de los funcionarios encargados de
elaborarlo. Después se describen las implicaciones de las dos grandes
clases de asignacion: las macroecondémicas y las que establecen los
montos de los programas particulares; como parte de estas ultimas se
explica el importante fendmeno del incrementalismo. Les sigue una
enumeracién de los principales métodos para determinar las
asignaciones de areas y programas. Por (ltimo, se exponen las
expectativas, asi como las limitaciones de las teorias comparativas del
presupuesto, y se ofrece un esquema para estudiar casos especificos.

En la segunda parte se describe el contexto socio-econdémico, las
técnicas utilizadas y las fases del proceso presupuestario mexicano a
partir de las nociones y sefalamientos expuestos en la primera.

l. El estudio de la presupuestacion

A. Demanda y conservacion de recursos

Las dos funciones basicas de la presupuestacion son la demanda y
la conservacioén de recursos. (Public Administration Review 1986, nim.
2 Shick, Allen: 124). Cuando un gobierno busca incrementar sus
programas, refuerza las demandas y a las organizaciones que las
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hacen; cuando busca recortar o estabilizar el gasto, refuerza a las
dependencias de control. Se debe considerar que las decisiones del
gobierno, como ha dicho Graham Allison, méas que inténtos de solucién
a problemas determinados, son "...el resultado de compromisos,
alianzas, competencia y confusmn entre funcionarios que ven distintos
aspectos de un asunto".! El presupuesto, naturalmente, no es
excepcién; de modo que las caracteristicas mencionadas son propias
tanto de los dos tipos de dependencias, como de las relaciones entre
ellas. El andlisis presupuestario en aspectos separados y excluyentes
es soélo una abstraccion.

Las organizaciones encargadas de la conservacién y control de los
recursos, como los ministerios de finanzas y las bancas centrales —o
dependencias creadas especificamenté para tal fin, como la hoy
desaparecida Secretaria de Programacion y Presupuesto en México—
son responsables de organizar los fondos publicos y preparar el
presupuesto. Estas dependencias tienen, en su relacidbn con las
organizaciones demandantes de recursos, las ventajas de una
proximidad frecuente con el Presidente o Primer Ministro y de contar
con expertos, ya que la elaboracién del presupuesto es una de sus
principales tareas (su conocimiento y capacidad de decision las
convierte en una suerte de aristocracia del sector publico; es comun
que trabajar en ellas se considere una distincién). Las organizaciones
que ejercen el gasto tienen contacto directo con los ciudadanos al
ofrecer bienes y servicios. Sus beneficiarios suelen agruparse para
apoyarlas en sus peticiones de recursos ante las autoridades electas y
las de organismos de control. Estas organizaciones manejan
informacién detallada sobre sus &areas respectivas y pueden
tergiversarla con la intencién de aparentar mayores necesidades que
las verdaderas ante los presupuestadores centrales.

En las épocas de crecimiento sostenido, en México especialmente la
década de los setenta y el principio de la pasada, las dependencias
demandantes de recursos se vieron fortalecidas por nuevos modelos
de presupuestacién que incluian amplias categorias de gasto y les
daban una mayor discrecionalidad en sus partidas. La presupuestacién

1 Citado en Nort E. Long 1978, excelente compilacién de articulos "clasicos" sobre el papel de la
burocracia.
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por programas Y la planeacién multianual (de las que se hablard mas
adelante) reforzaron, tanto en nuestro pais como en paises
desarrollados, actitudes que promovian la expansién del gasto publico
y reflejaban una situacion de bonanza en la que era posible financiar tal
crecimiento. El aumento de programas "bajo criterio” (ver el apartado
sobre incrementalismo) y su indizacién para protegerlos de la inflacién
fueron frecuentes en las economias industrializadas. Cuando la
situacidén cambid ante los crecientes déficits presupuestales y la
amenaza —o realidad— de graves crisis financieras, las organizaciones
de control empezaron a tener un papel preponderante. Desarrollaron
estrategias que enfatizaban ya no la expansién sino la estabilidad del
gasto. Se impusieron objetivos macroecondmicos de gasto, limites
iniciales a las propuestas de las dependencias, controles multianuales.
Los presupuestadores centrales dejaron de sélo modificar propuestas
para armar el presupuesto y tomaron la iniciativa. (Public Administration
Review 1986, nim. 2 Shick, Allen: 132-133).

En el proceso presupuestario se mezclan los intereses de ambos
tipos de organizaciones y de los grupos que las apoyan; es una arena
donde varios actores luchan bajo ordenamientos legales y reglas
politicas no escritas. (Wagner 1983: 352). Lademanday la conservacion
de recursos se complementan para dar lugar al presupuesto anual pero
su fuerza relativa varia de acuerdo a las circunstancias. A pesar de las
reglas establecidas y de las jerarquias politicas, las tentativas de
imponer los propios intereses no desaparecen, la pugna demandantes
versus controladores es permanente.

B. La especializacion y el papel de los expertos

El arreglo politico institucional del ejercicio de autoridad en un
régimen, la "division de Poderes", asi como la tradicién y la realidad
politica del momento, regulan la actividad de las legislaturas. En paises
como México, con un Poder Ejecutivo predominante, los representantes
populares encuentran limitaciones a su papel de "contralores" del
proceso presupuestario.

A lo anterior se anade un rasgo caracteristico de la burocracia: su
especializacién. Los servidores publicos que analizan los datos para
elaborar el presupuesto nacional poseen un conocimiento técnico sobre
la materia muy superior al de los representantes populares. Esto les
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permite delimitar en buena medida las areas de discusion, los aspectos
relevantes, y las posibles soluciones y consecuencias de los problemas.
Su dominio de los instrumentos de analisis les otorga un "paso de
ventaja" sobre los politicos.

Si la estructura del presupuesto manifiesta la interpretacién del
gobierno de los objetivos nacionales, se trata entonces de una cuestion
politica; si, pero no es posible llevarlos a la practica sin la participacion
experta de los funcionarios no electos. (Rose1989: 83). Esto lleva a
considerar el viejo problema de la responsabilidad politica y la eficacia
en el logro de metas, de especial importancia en los paises en
desarrollo. A fines de los afos sesenta y principios de los setenta se
desarrolld una polémica —a la que se vuelve con frecuencia— entre
quienes consideraban la presencia de burocracias modernas y
capacitadas como un obstaculo para la apariciéon y fortalecimiento de
instituciones politicas que las controlaran, y quienes las veian como
condicién necesaria y estimulo inicial para el desarrollo politico. (Ferrel
1979: 387-417). Maria del Carmen Pardo encuentra en el periodo
1940-1960 la consolidaciéon de la burocracia mexicana como "...el
terreno privilegiado de la negociacion politica". Este proceso se
acompand de una exigencia cada vez mayor de funcionarios
especializados que centralizaron el uso de recursos legales y
presupuestarios. (Pardo 1991: 39-76).

Es raro que los Parlamentos o Congresos tengan especialistas de la
misma capacidad que los funcionarios del Ejecutivo, pues pocos
cuentan con programas de supervisidon minuciosos. Entre los paises
industrializados y democraticos, Estados Unidos es excepcion a esta
regla, ya que posee un sistema de comités y subcomités muy
especializados que permite a los congresistas tener conocimiento
detallado de areas especificas de politica. Desde fines de los setentas
la antigua Alemania Federal también empez6 a desarrollar la
especializacion de su parlamento. (Averbach 1981: caps. 4y 8). Quienes
ocupan los cargos de eleccidon popular influyen en el presupuesto final
pero el impacto de sus decisiones en el presupuesto total es en general
muy limitado. La modificacidon de un aspecto puede requerir la
modificacion de gran parte del documento, lo que vuelve a imponer la
perspectiva de los expertos sobre las sugerencias de los politicos.

La inconveniencia reside en los juicios unilaterales. Los altos
funcionarios y expertos suelen considerar en sus planteamientos los
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intereses de fuertes grupos establecidos y buscar pequenos cambios
para obtener estabilidad. Los politicos, por su parte, se interesan
comunmente en los intereses de grupos mas amplios, en conflictos
ideolégicos que los llevan a replantear las politicas del momento o
sugerir nuevas. Debe buscarse una combinacién que imponga limites
a las dos actitudes, que facilite opciones viables para la resolucién de
los problemas sociales. "Si una formulaciéon de politicas puramente
burocratica amenaza con el estancamiento, una puramente politica
corre el riesgo del delirio". (ibid.: 259).

Hay que observar, por lo que toca al dominio exclusivo de la
burocracia sobre el conocimiento de la economia y los procesos
administrativos internos, que en buena medida ha dejado de serlo.
Equipos de expertos en las universidades, centros independientes de
investigacién, fundaciones, companias de consultoria y otras
organizaciones realizan analisis especializados sobre el desempeno del
gobierno. "Los errores son cada vez mas dificiles de ocultar por mucho
tiempo." (Wildavsky 1988: 33). En México la presupuestacion es parte
todavia de pocos debates entre especialistas. Mientras se produzcan
con mayor frecuencia, las exigencias de informacion y las visiones
alternativas consistentes y rigurosas tendran mas foros e influencia tanto
en el Ejecutivo como en el Legislativo.

Con el propésito de analizar el presupuesto es posible dividir en dos
clases las asignaciones de recursos que éste supone: las que influyen
en el conjunto de la economia nacional y las que determinan el monto
dedicado a cada programa. (Peters 1984: 190). Por supuesto, existen
areas donde ambas clases confluyen y ademaés, como se ver4, el efecto
acumulado de asignaciones particulares puede tener implicaciones
enormes.

C. Decisiones macroecondmicas

La primera y mas amplia consideracion en el presupuesto es el
reparto de las actividades econémicas entre los sectores publico y
privado. Como ya se dijo, el presupuesto es indicativo del papel del
gobierno; registra, en primer lugar, la magnitud del gobierno en relacion
con el conjunto de la economia. Sin necesidad de observar la
distribucién del gasto entre 4as diversas categorias presupuestales, el
solo tamano del aparato publico ya lo describe en buena medida. En
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las sociedades industrializadas, los sectores pUblicos en 1987 podian
ir desde el 61 por ciento del PN8 en Suecia, el 50 en Francia, el 35 en
Espana y Estados Unidos, hasta el 27 en Japén; en México fue de 49
por ciento, uno de los registros mas altos. (Rose 1989: 97 y Banco de
México 1989). A pesar de la importancia de las dimensiones del
gobierno, no es posible determinarlas a voluntad. Existen severas
restricciones que los funcionarios deben enfrentar al establecer sus
objetivos anuales.

La principal limitacién es la capacidad financiera y politica de los
gobiernos. Sobre todo en paises subdesarrollados, aumentar los
ingresos ampliando la base o las tasas impositivas puede acarrear
fuertes complicaciones politicas y, de conseguirse, el resultado quiza
sea Unicamente una mayor evasion fiscal‘.ZSi por el otro lado se
pretenden gravamenes mayores a la poblaciéh empleada y capacitada,
probablemente se desestimule el crecimiento econdmico al aumentar
la evasidn, reforzar el sector informal y fomentar la fuga de capitales. El
gasto per capita de los paises pobres es muy pequefio, de modo que
los requerimientos exceden con mucho las posibilidades de
satisfacerlos; los sistemas modernos de administracién, que permiten
mejorar la eficiencia y control del gasto, requieren de recursos humanos
y fiscales muchas veces inexistentes.

Otro obstaculo considerable es el gasto "incontrolable". Asignado a
programas que otorgan sus beneficios a los ciudadanos que cumplen
ciertos requisitos (se conocen en los paises de habla inglesa como
entitlement programs), su monto depende mucho mas de condiciones
demograficas y econémicas que de decisiones anuales. Entre estos
programas se cuentan los de seguridad social, seguro de desempleo y
asistencia médica que, por obligacién constitucional o tradicion —es
decir, decisiones politicas tomadas en el pasado—, deben llevarse a
cabo por ser ya parte de su misma definicion. También debe
considerarse en este grupo a los compromisos financieros de los
gobiernos (deuda interna y externa, y las grandes inversiones de
capital). Asi pues, ya sea por obligaciones legales 0 por compromisos
econdémicos y politicos, los responsables del presupuesto nacional
tienen un margen de decision restringido.\Sharkansky llegé a calcular
el gasto incontrolable de los paises industrializados en alrededor del 90
por ciento. (varios 1984, Comparative Reasource Allocation: 87).
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Hay que notar, sin embargo, que la distincién entre gasto "bajo
criterio” y el resto de las asignaciones que se revisan cada aho puede
resultar enganosa. Los servicios publicos y la administracion pueden
recortar su gasto, pero dentro de ciertos limites y, aunque se piense en
transferirlos al sector privado, esto por regla general toma algun tiempo.
Por el otro lado, si bien ciertos subsidios y prestaciones de seguridad
social son casi inalterables, muchos se ajustan a menudo por medio de
modificaciones en los criterios de seleccién, indizaciones frente a la
inflacién, gravamenes a los beneficios y otras medidas.

Elementos de inestabilidad son, también, la incertidumbre sobre la
informacién disponible y la volatil opinidn de autoridades y ciudadanos.
Las fluctuaciones de la economia obligan a modificar los presupuestos;
las estimaciones sobre el comportamiento de la economia fallan a
menudo, ya sea por el largo periodo en que se prepara el presupuesto
antes de ejecutarlo —a veces afno y medio— o porque frecuentemente
se hacen estimaciones optimistas con fines politico-econdmicos. Por
ejemplo, la tasa esperada de inflacion que se establece en el
presupuesto es un indicador que, en épocas de inestabilidad, puede
reforzar excesivamente las expectativas de alza de precios (‘inflacidon
inercial"); por ello, el gobierno necesita ofrecer cifras moderadas que
sean a la vez dignas de crédito. '

Por otra parte, las apreciaciones tanto del gobierno como de los
ciudadanos son ambivalentes respecto al gasto total. Es dificil que
alguien desee aumentos de los impuestos o reducciones de servicios.
Las condiciones en que se desarrolla la politica econémica son tales
que en ciertos periodos, seria recomendable estimular el crecimiento
econdmico y la oferta de bienes y servicios, asi como en otros lo mas
adecuado seria una politica de restriccion. El problema radica en que
la promesa acostumbrada es manteher los beneficios por 1o menos
constantes, pero las circunstancias econdémicas cambian con mucho
mayor rapidez que las expectativas y los incentivos para ajustar las
politicas. Junto con eso, en los paises con sistemas democraticos la
politica, para algunos, ha alcanzado un punto de inmovilismo en el que
hay tantos grupos de interés activos y poderosos que los cambios son
muy dificiles.

Finalmente, queda otro problema de la autonomia relativa de la
burocracia. Las organizaciones gubernamentales estan preocupadas
principalmente por mantener y, de ser posible, acrecentar su propia
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asignacion. Los encargados de cada una buscan prestigio interno —al
aumentar salarios y programas— y externo —la asignacién total y la
creacion de nuevos programas suelen considerarse como parametros
de poder politico—, para lo cual necesitan un mayor monto de recursos.
Por eso tienden a unirse con los beneficiarios de sus programas y con
otras organizaciones para oponerse a los intentos de control de gasto
que hagan los ministros de finanzas o el Jefe del Ejecutivo. "Las
organizaciones son defensoras de sus propios gastos, no guardianes
del interés publico. Todas quieren mas". (Wildavsky 1989: 12-13).

Ahora bien, en general se cuenta con poco sustento empmco para
sostener la idea de que las organizaciones siempre quieren mas. 2 La
"maximizacion" de sus recursos no es un objetivo permanente de los
responsables de las organizaciones; si exageran de continuo, pueden
desacreditarse ante las organizaciones revisoras y exponerse arecortes
importantes; por otra parte, podrian estar dispuestos a sacrificar
asignaciones 0 programas enteros si consiguen otros objetivos
considerados mas valiosos en un momento dado como, por ejemplo,
prestigio entre sus colegas por aumentar la popularidad del gobierno
mediante una reduccion de impuestos.

D. Asignaciones a los programas

Las negociaciones para determinar el monto de los cientos de
programas del presupuesto, muchas veces resultan mas complicadas
que las decisiones macroecondmicas. Las posturas al respecto
dificilmente pueden distinguirse a partir de la afiliacion partidista o la
ideologia de quienes las proponen. Es frecuente que miembros de un
mismo partido difieran entre si acerca de la conveniencia de gastos
particulares como subsidios, defensa, deuda, etcétera. Funcionarios,
lideres politicos y representantes de grupos de presidn procuran
imponer sus prioridades. Cada programa compite con los otros por
recursos limitados.

2 La visién de los funcionarios como maximizadores del presupuesto es de William A. Niskanen. La
propuso en su Bureaucracy and representative Government. Chicago, Aldine-Atherton, 1971. Se le
critica en varios articulos de James M. Buchanan (et. al.), The economics of Politics. Lancing, West
Sussex, The Institute of Economics Affairs, 1978 y, especialmente, en Leif Lewin, Self-Interest and
Public Interest in Western Politics. Oxford, Oxford University Press, 1991, cap. 4.
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Existen interpretaciones que intentan dar unidad y coherencia a las
intrincadas etapas y diversos participantes del presupuesto, al
concebirlo como un proceso racional de asignacién de recursos seguin
las preferencias de uno o varios actores: el publico en general, los
votantes, los contribuyentes, los grupos de interés, las autoridades
electas o los funcionarios. Este enfoque para el estudio de la toma de
decisiones, conocido como de la eleccion publica (Public Choice), parte
del supuesto de que el comportamiento de organizaciones e individuos
es racional, en tanto se caracteriza por la busqueda del mayor beneficio
propio. De acuerdo al enfoque de la eleccién publica, la composicién
del presupuesto es el resultado previsible, y acaso inevitable, de las
preferencias articuladas de ciertos actores como el electorado, los
grupos de presidén y la burocracia. (European Journal of Political
Research 1986, nim. 14 Miiller y Zimmermann: 483).

Una de las criticas mas importantes a este enfoque es la dificultad de
considerar que tales preferencias estan efectivamente articuladas; es
decir, se asume que existen mecanismos para tomar decisiones
globales respecto al tamano éptimo del presupuesto. Esto implicaria
que el proceso de asignacidon de recursos estd completamente
centralizado y las organizaciones receptoras desempefian un papel
pasivo. Sin embargo, los mensajes politicos de "confianza", "estabilidad"
o "fuerza", o el intento de conseguir prestigio y "buena imagen" pueden
influir la conducta del pablico, de los funcionarios o de los politicos, pero
dificilmente tendran una relacién directa con la estructura del
presupuesto;® éste no es resultado de la preferencia especifica de un
grupo, sino fruto de la combinacién de actividades de varias
organizaciones y entidades.

Otra caracteristica del proceso presupuestario que limita la
posibilidad de comparar distintas alternativas y decidir entre ellas, es la
tendencia a aceptar la asignacién del ano anterior y examinar en ella
s6lo cambios marginales.” El fenémeno resultante, conocido como
incrementalismo, tiene gran relevancia y debe por eso tratarse aparte.

3 Frank G. Mdilier y Klaus Zimmermann, The Determinants of Structural Changes in Public Budget: A
theoretical and Empirical Analysis for Federal Republic of Germany, en European Journal of Political
Research, nim. 14, 1986, p. 483.

4 En Francia la asignacion incrementalista esta institucionalizada. Los services votés se aceptan y s6lo
se examinan detenidamente los nuevos rubros (measures nouvelles). También el Reino Unido y
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E. El incrementalismo

La magnitud del presupuesto en los gobiernos modernos hace
virtualmente imposible que las legislaturas o las organizaciones del
Ejecutivo responsables de él realicen evaluaciones globales de
proyectos alternativos. La respuesta usual a ese problema es el analisis
de desviaciones relativamente pequefas respecto a los patrones de
asignacién establecidos, de modo que al obtenerse una propuesta que
tome en cuenta las peticiones de la mayoria de los participantes —o al
menos las de los mas influyentes— se da por terminado el proceso.
Esto es del todo previsible: si las modificaciones en relaciéon al ano
anterior son pequenas, cabe esperar que las inconformidades y
conflictos también lo sean. No sdlo la distribucion del gasto sino la tasa
de crecimiento del gasto de cada organizacién suele seguir patrones
incrementalistas. Asi, "las estructuras de ingreso y el tamafo del
presupuesto evolucionan como el resuitado acumulado, y en gran.
medida inintencional, de las soluciones de los problemas anuales de
presupuesto”. (Journal of Public Policy 1981 Larkey, Patrick: 193).

Bajo el supuesto de la teoria politica pluralista, Charles Lindblom
establecié que el medio correcto para alcanzar una coordinacién
racional de las decisiones presupuestales es el mutuo ajuste partidario
(partisan mutual adjustment), en el que cada uno de los participantes en
las decisiones promueve sus propias metas y no las que supuestamente
todos comparten. De este modo, la negociacién y los acuerdos
conducen a las mejores asignaciones; aun los intereses de grupos
relativamente pequefios son considerados y, la mayoria de las
consecuencias, prevista. (Public Administration Review 1959 Lindblom).
Ya que no es posible contar con informacién completa sobre el futuro
de las condiciones sociales y econdmicas, recomendaba hacer
pequenos cambios a las asignaciones previas, vigilar los efectos de las
nuevas politicas y modificarlas segun el caso.

No obstante, una estrategia adaptativa en el corto plazo para resolver
el problema de elaborar el presupuesto anual puede tener efectos
acumulados involuntarios y hasta indeseables, al correr el tiempo y

Japdn han institucionalizado el incrementalismo. Wildavsky dedica capitulos especificos al estudio
de estos paises en Budgeting: A Comparative Theory of Budgetary Process: 146.
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cambiar las circunstancias. La capacidad de decision del gobierno se
ve limitada por los empleados de las organizaciones, sus clientelas y
los ciudadanos en general, que esperan continuidad en el quehacer
publico y exigen la permanencia de las politicas que los benefician. Rose
y Karran hicieron notar que en el largo plazo las secuencias
incrementalistas son dificilmente reversibles ya que el gobierno tiende
a institucionalizar sus compromisos. "Los compromisos inerciales
reflejan las consecuencias irreversibles de decisiones pasadas. Tales
decisiones son irreversibles porque fueron tomadas hace mucho
tiempo; desde entonces, los compromisos se han establecido como
leyes y organizaciones, tanto para los empleados publicos como para
los beneficiarios." (Rose 1984: 68). Son necesarias medidas muy fuertes
—y usualmente costosas financiera y politicamente— para limitar o
eliminar estas fuerzas inerciales. Y aunque exista la disposicién para
llevarlas a cabo, el saber técnico indispensable puede no estar a la
mano, ya que las consecuencias de la compleja actividad
gubernamental, los efectos reciprocos entre diversas politicas, crecen
con mayor rapidez que el conocimiento adecuado para hacerles frente.
(Wildavsky 1979: 62-67).

Por otro lado, el incrementalismo no es un concepto Util para dar
cuenta de todos los cambios en las asignaciones presupuestales. Si
bien hay un acuerdo de que en general los patrones de gasto asignado
a diferentes dependencias mantienen un ritmo estable de crecimiento
anual en ciertos periodos (las democracias industrializadas fueron claro
ejemplo de ellos desde el fin de la Segunda Guerra Mundial hasta los
anos setenta), se ha hecho notar que la magnitud del incrementalismo
depende del nivel de agregacién analizado. Mientras mas grande sea
el programa o la organizaciéon, mas incrementalista parecera su
comportamiento. Ademas, este enfoque no explica por qué cambian los
porcentajes de crecimiento de las asignaciones de una organizacion en
varios anos, o por qué son diferentes los incrementos porcentuales de
varias organizaciones en un ano determinado, es decir, pasa por alto
los cambios estructurales del presupuesto. (European Journal of
Political Research 1986 Muller y Zimmermann: 481-482).
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F. Métodos y criterios de asignacion

Todos los gobiernos deben escoger una combinacién de é&reas
prioritarias para asignar en ellas sus recursos y facilitar su crecimiento.
En los paises menos desarrollados ese problema es mas urgente vy,
como sehalan Rahman y Thai, es mas dificil encontrar buenos sistemas
presupuestarios que permitan que las organizaciones precisen sus
metas, el grado de cumplimiento de las mismas y los recursos
empleados para alcanzarlas. Tienen que definir, antes que nada, la
estrategia de desarrollo que piensan seguir; para elio, deben decidir en
qué areas habran de concentrarse.

Opciones encontradas para la asignacién de recursos.

1. Agricuitura Industria

2. Necesidades Béasicas infraestructura

3. Institucionalizacién politica Desarrolio econdmico
4. Eficiencia organizacional Impacto organizacional
5. Bienes tangibles Bienes intangibles

6. Consumo Inversion

7. Mantenimiento del sistema Desarrollo del sistema

Fuente: varios 1991: 414,

Se pueden aplicar las teorias de asignacion equilibrada o
desequilibrada de recursos. En la primera se distribuyen los recursos
en forma relativamente homogénea entre varias demandas; los
conflictos se reducen, pero el impacto seguramente también. La
segunda enfoca los recursos a uno 0 a pocos sectores prioritarios con
la esperanza de que sean productivos y se vinculen con los demas
sectores en el mediano plazo.

En cuanto a los métodos para asignar recursos entre programas
alternativos, Gloria Grizzle menciona los siguientes:

El mérito relativo de los programas. La importancia de un programa
en relacion a otros puede determinarse bajo consideraciones técnicas,
entérminos de costos, productividad y cumplimiento de las metas. Tales
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andlisis suelen ser de costo-beneficio o de costo-eficacia. Condicién de
ambos es cuantificar la relacién entre los costos y los productos, lo que
a su vez requiere establecer Ila unidad de servicio que caracterice al
programa, determinar los costos histéricos, asi como encontrar la
relacion entre los cambios de costos con los cambios en el producto.

El andlisis costo-beneficio requiere, ademas de lo anterior, establecer
una equivalencia entre las cantidades de los costos y beneficios
importantes, con alguna medida general, casi siempre monetaria.
Entonces puede decidirse financiar preferentemente al programa que
tenga el mayor valor presente neto, la mayor razén costo-beneficio o la
tasa interna de retorno mas grande.

El analisis costo-eficacia necesita menos informacion; no requiere
determinar valores monetarios, s6lo puede comparar programas que
produzcan el mismo tipo de beneficios. Pueden financiarse ya sean los
programas que produzcan los mayores efectos o, si se prefiere, los
programas menos costosos.

Cuando no se dispone de suficiente informacién para elaborar los
andlisis anteriores, los programas se pueden jerarquizar de acuerdo a
elementos mas sencillos, como la urgencia con que se necesiten
(mantener los bienes y servicios que se ofrecen antes de crear nuevos),
o el grado en que cumplen ciertos criterios (apego a un plan o politicas
de asignacion establecidas, cobertura mas o menos amplia, ahorro de
energia, etc.)

La base mas el reparto justo (fair share). Se trata de una asignacién
de recursos entre programas u organizaciones que otorga la misma
cantidad del ano previo (base), mas un porcentaje del aumento en los
ingresos nacionales, igual a la proporcién que guardaba su base en el
gasto total del ano anterior.

Sin embargo, la definicién de la base de cada organizacion puede
resultar confusa debido, por ejemplo, a los gastos de capital realizados
en el ejercicio previo. Las organizaciones que no hayan tenido las
mismas necesidades de inversidén podrian objetar que la base de otras
organizaciones fue distorsionada y la asignacion resulitante es por ello
injusta. Habria que recurrir, entonces, a procesos de negociacion en las
legislaturas o en las dependencias que elaboran el presupuesto. Se ha
senalado que si bien dichas negociaciones pueden resultar efectivas
mientras el presupuesto es incremental, cuando hay escasez de
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recursos y se deben realizar ajustes surgen varios problemas, ya que
"nadie quiere ofrecer sus propios programas para el recorte hasta que
es seguro que todos los demas estan dispuestos a realizar el mismo
sacrificio..." (varios 1989 Grizzle, Gloria: 159).

Techos y Objetivos. Este criterio de asignacion ha sido cada vez mas
frecuente dado el ambiente de restriccidon y ajuste que viven muchos
paises. Los responsables del Ejecutivo establecen limites de gasto para
las diversas areas funcionales o sectores, antes de que las
dependencias elaboren sus solicitudes de presupuesto anual. En el
presupuesto de Canad4, conocido como envelope budget, se hace una
estimacién del gasto total del gobierno que corresponde a la tasa
estimada del crecimiento del PNB y a cada &rea funcional se le asigna
un techo u objetivo de gasto. Las areas funcionales tienen también la
posibilidad de recurrir a una reserva de endeudamiento
(aproximadamente el uno por ciento del presupuesto) que se constituye
con los ahorros que provoca la desaparicion de viejos programas.
(Public Administration Review 1988 Shick, Allen: 523-533).

Fijar limites iniciales al presup:iesto de las organizaciones puede ser
una manera eficaz de controlar el gasto publico, pero tiene el peligro de
olvidar el mérito relativo de los programas de los distintos sectores, en
aras de una programacion global mas disciplinada y coherente con
politicas generales,/El estudio de los costos de oportunidad de los
programas es una tarea compleja y muy basta, que dificimente se
considera al partir de metas macroeconémicas, pero es un hecho que
la relacién de los recursos no gastados con los beneficios que hubieran
producido varia con cada programa. Se sacrifica eficiencia para obtener
consenso politico y disciplina.

Férmulas de Asignacién. Son ecuaciones matematicas por medio de
las cuales se relacionan objetivos de gasto, fuentes de recursos,
restricciones, etc. Tienen la apariencia de ser criterios obijetivos y
precisos; reducen los conflictos ya que las solicitudes de gasto
necesitan menos explicaciones, y facilitan las comparaciones entre
diversas asignaciones.

Es posible que surjan, no obstante, incentivos para alterar los datos
que componen las ecuaciones. Por otro lado, incluir en una ecuacion
—como variables estadisticas— todos los elementos politicos que
intervienen en un programa puede hacerla inmanejable. Las
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circunstancias, a veces muy desfavorables, en que se desarrolla la
presupuestacion en cada pais, hacen que no haya una consideracion
Unica para evaluar los métodos de asignacion. Por otro lado, pensar en
un criterio Unico para el conjunto de la presupuestacion es inadecuado;
los proyectos de inversién en una dependencia particular se
seleccionan usualmente por medio de estudios costo-beneficio o
costo-eficacia, en tanto que es comun que las asignaciones a los
grandes sectores de la administracion se limiten con techos y objetivos.
Los criterios dependen, pues, del momento del ciclo presupuestario en
que se utilicen y del tipo de asignaciones que se pretenda determinar;
cada uno es més o menos adecuado segun las opciones reales.de cada
caso.

G. Clasificacion de los sistemas presupuestales

Una de las caracteristicas del conocimiento cientifico es su pretensién
de explicar fenébmenos aparentemente diversos mediante categorias
generales que les den unida,gJEn el estudio del presupuesto publico
dicha caracteristica podria llevar a teorias comparativas que
establecieran analogias entre los procesos de diferentes paises, asi
como posibles patrones de desarrollo. De acuerdo con Noemi Caiden,
una teoria comparativa de la presupuestacion debe reunir tres
elementos basicos: a) una tipologia realista de formas de presupuesto,
b) una clasificacion de los ambientes presupuestarios en categorias
bien definidas y, ¢), una justificacion de las relaciones entre las formas
de presupuesto y las categorias de los ambientes que explique los
cambios en el tiempo. Para elio deberia también, proveer un vocabulario
para describir las estructuras presupuestales y determinar su posible
comportamiento bajo ciertas condiciones. Pocos especialistas han
intentado formular tales teorias y, en general, no han tenido muy buena
acogida debido, principalmente, a que sus categortas son muy amplias
y es dificil realizar predicciones a partir de ellas. (Wildavsky 1990:
228-255).

Para Wildavsky, dos factores eran cruciales para definir el destino del
presupuesto: la riqueza y la capacidad de previsidn. Los paises ricos y
con capacidad de previsién tendrian un presupuesto incremental
porque al conocer sus ingresos y gastos serian capaces de determinar
sus obligaciones y requerimientos casi sin necesidad de tomar
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decisiones dificiles entre distintas prioridades. En el caso opuesto, las
naciones pobres de ingresos inciertos se verian obligadas a formular
varios presupuestos en un ano (presupuesto repetitivo) para hacer
frente a la variacién en los ingresos. Los paises pobres pero con un
grado de certeza en sus recursos en un afno determinado tendrian un
"presupuesto por ingresos”, es decir, gastarian exactamente lo que
recolectaran, pero sin la seguridad de mantener patrones de
crecimiento regulares. Finalmente, los paises ricos pero de ingresos
inciertos alternarian presupuestos incrementales con repetitivos;
gracias a su capacidad administrativa y financiera serian capaces de
enfrentar las inestabilidades politicas o econémicas, de modo que el
documento permaneciera sin cambios legales pero se realizarian
desembolsos adicionales durante el afno fiscal al aclararse las cifras
reales de ingreso y gasto.

Cuando Wildavsky presenté este modelo, clasifico al Reino Unido y
a Estados Unidos como paises ricos y con capacidad de previsién; pero
el mismo ano de 1975 la Gran Bretana tuvo que emplear tres
presupuestos y Estados Unidos también empez a tener presupuestos
repetitivos. {Por qué naciones ricas se comportaban de acuerdo a los
patrones de las pobres? En 1989, Wildavsky ofrecié una sofisticacion
para responder a sus criticos: debia considerarse también la cultura
politica de cada pais; las instituciones y los valores sociales influyen de
manera determinante en el destino especifico de los recursos.
(Wildavsky 1989: 14-27 y 333-356).

Entodos los paises —salvo los muy pobres, paralos que sigue siendo
valido el esquema original— las preferencias socio-politicas tienen un
papel importantisimo en el desempeno del sector publico y el manejo
de sus finanzas. Por un lado, la fuerza de los compromisos dentro de
los grupos politicos y las instituciones, y el grado de regulacioén de la
actividad diaria, por el otro, se combinan para producir cuatro tipos
basicos de culturas o regimenes politicos: a) jerarquicos (con grupos
fuertes y gran regulacién); b) sectarios (grupos fuertes y poca
regulacién); ¢) de mercado (grupos débiles y regulacién escasa) y d)
fatalistas (grupos débiles y mucha regulacion).

De acuerdo con este modelo, los regimenes de mercado promueven
el individualismo al tener gravdmenes y gasto pequenos; los
jerarquicos, el colectivismo, al gravar mucho a sus ciudadanos y tener
altos niveles de gasto para mantener las diferencias sociales que les
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son propias. Los regimenes sectarios promueven el igualitarismo, ya
que gastan tanto como pueden para distribuir recursos, pero sus
ingresos son bajos debido a que el principio de autoridad es débil. Los
regimenes fatalistas promueven la subordinacién; son inestables y no
tienen certidumbre respecto a sus ingresos, por lo mismo no tienen
planeacién ni presupuesto formal. Su Unico objetivo claro es la
sobrevivencia.

Wildavsky no realizd una clasificacién general de paises de acuerdo
a sus cuatro tipos basicos de regimenes, pero sefalé que en la mayoria
de los casos existe una combinacién de caracteristicas. Al parecer los
paises en desarrollo que habian tenido mas éxito econémico emplearon
fuertes jerarquias, que proporcionaban estabilidad, junto con mercados
relativamente dinamicos. Tal fue la estrategia de Costa Rica, Taiwan,
Korea y Singapur. China, por su parte, no estimulé mercados abiertos,
sino enfatizé la rigidez de sus jerarquias. Tanzania, durante el periodo
de Julius Nyeree, traté de combinar objetivos sectarios de igualdad por
medios jerarquicos. Esta ultima combinacion: sectarismo-jerarquias,
debido a que el afan redistributivo del sectarismo sobrepasa la buena
capacidad impositiva de los regimenes jerarquicos, usualmente
produce déficits crecientes asi como gobiernos centralizadores y de
gran actividad.

Por lo que toca a los paises desarrollados, en Estados unidos se
mezclan sectarismo en los programas "bajo criterio”, y un fuerte
mercado que promueve bajos gravamenes; lo que da lugar a falta de
control (presupuestos repetitivos) y déficit en aumento. En Suecia y
Holanda, donde el rasgo sectario es parecido, pero el jerarquico es
mayor y el de mercado inferior, se dan grandes gravamenes con un
gasto publico mas grande aun. En lo que fue Alemania Federal, Francia,
Inglaterray Japén, con elementos sectarios menos intensos y jerarquias
y mercados mas predominantes, el gasto no es tan grande, lo que
produce menores déficit.

Independientemente de si las categorias de Wildavsky son
adecuadas para determinar la naturaleza de lo que él llama culturas o
regimenes politicos y sus respectivos propdsitos sociales, debe
senalarse la importancia de integrar, de modo formal, la circunstancia
politico-social en la que se desarrolla el proceso presupuestario. El
problema mas grave de este modelo es su excesiva laxitud; muchas
predicciones podrian hacerse, y luego justificar los errores de
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clasificacion aduciendo una falta de conocimiento "real" de la politica y
los valores locales. Pero, de cualquier modo, proporciona guias
interesantes para el seguimiento del presupuesto en casos particulares.

Este y otros modelos de presupuesto han tenido, a decir de Noemi
Caiden, el inconveniente de estudiario desde perspectivas especificas
(la economia, la administracién, la politica) y son por ello insuficientes
como bases del estudio de la presupuestacion. Deben surgir teorias
mas interdisciplinarias que desde varios puntos de vista consideren los
siguientes aspectos:

a) definicién (componentes y limites de los sistemas presupuestales);
b) descripcién (esquema del desarrollo histérico de los sistemas y un
vocabulario adecuado para su andlisis); ¢) explicaciéon (relacién entre
las instituciones y los productos, indicaciones para su disefo con vistas
a ciertos resultados); d) prediccidn (analisis de las causas y el proceso
que siguen los cambios en los sistemas presupuestarios) y, e)
evaluacién (definiciones y examenes de la eficacia presupuestal).

H. Elementos para el estudio de la presupuestacion

Para emprender el andlisis de los sistemas presupuestarios de los
paises mas pobres, Rahman y Thai proponen un esquema que, al
enfatizar las circunstancias especificas, puede resultar adecuado casi
para cualquier pais sin importar su desarrollo econémico. Los aspectos
criticos a considerar son el ambiente o contexto donde la asignacién de
recursos y el sistema presupuestal tienen lugar, las etapas del proceso
presupuestario y las técnicas empleadas en la asignacién de recursos.
(varios 1991 Rahman y Thai: 405-418).

« a) El ambiente. Para estudiarlo deben considerarse tres cuestiones:
el desarrollo organizacional (la manera en que se crearon y socializaron
las principales organizaciones politicas, econémicas, comerciales,
educativas, judiciales, de comunicacion social), la volatilidad (el grado
en que dichas instituciones tienen el apoyo de la mayoria de los
ciudadanos) y los recursos (la riqueza de un pais y su capacidad de
incrementarla).

En la mayoria de los paises subdesarroliados el sector publico y su
papel rector de la economia datan del periodo colonial; posteriormente
este papel fue reforzado por cuatro décadas de asistencia internacional
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para el desarrollo. La volatilidad puede atestiguarse por los numerosos
cambios en los regimenes politicos y por la violencia con la que a
menudo se producen tales cambios. Cada nuevo régimen destruye las
instituciones y procesos previos y crea los propios. Es por eso que no
hay un consenso acerca de las principales instituciones econémicas y
sociales, ni de la relacién entre ellas.

La mayoria de estas economias se basan en un sélo producto mineral,
tienen recursos escasos y su capacidad para expandir sus economias
es limitada. En la mayoria de los paises en desarrollo, con mucho menos
recursos e instituciones mas débiles que las democracias
industrializadas, el sector publico asumi6 ciertas tareas que, aunque
han sido escasamente cumplidas, han intensificado la volatilidad. En
especial, aquellas relacionadas con los compromisos de justicia social.
Recuérdese la combinacion de los elementos que Wildavsky llama
sectarios y jerarquicos.

b) El Proceso del Presupuesto Publico. En €l se establecen reglas y
procedimientos para relacionar a los participantes (funcionarios,
legislaturas y grupos de presiéon) que daran lugar a la formulacién,
ejecucion y evaluacion del documento. En los paises subdesarrollados,
como en muchas democracias industrializadas, la presupuestacién es
predominantemente funcién del Ejecutivo. No obstante, intervienen en
ella pocos actores. A la falta de continuidad —estabilidad— en el
proceso de toma de decisiones se suma el problema de la falta de
participacién —muy pocos grupos son considerados—, factores que se
mezclan para producir inestabilidad. La importancia de la participacion
estriba en su impacto en las técnicas de asignacion de recursos. "A
menos que se incorpore la participacion al proceso presupuestario, las
mejoras en las técnicas de asignacién de recursos no necesariamente
mejoraran el sistema de presupuesto...".(ibid.: 409).

¢) Técnicas de asignacién de recursos. Para conseguir la mejor
asignacion de recursos posible, se han utilizado varias técnicas
presupuestales. Destacan las siguientes:

+ — Por objetos especificos de gasto (line-item objects of
expenditure). Conocida también como presupuesto
tradicional. Es propiamente un instrumento contable
apropiado para organizar las finanzas nacionales y reducir
abusos y desperdicios.
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e — Presupuestacion por desempeno (performance budgeting).
Enfatiza las funciones o actividades para medir sus costos y
mejorar la eficiencia.

» — Presupuesto programatico. Pone atencién en los resultados
concretos del gasto al establecer objetivos generales y
especificos, asi como las tareas a realizar para conseguirlos;
esta técnica implica la elaboracion de planes multianuales de
mediano plazo (cinco o seis anos) que orientan la
"programacién anual. Las dos modalidades mas conocidas
son el presupuesto por programas (del que se hablara al
tratarse el caso de México) y el presupuesto base-cero (que
exige a las unidades administrativas una justificacién
detallada de sus gastos anuales, asi como de posibles
alternativas y consecuencias) desarrollados en los afnos
sesentas y setentas, respectivamente.

En cada pais se ha aplicado alguna de estas técnicas o, mas
usualmente, una combinacién de ellas. Debe resaltarse que las técnicas
presupuestales tienen un impacto condicionado, no pueden ejercer su
influencia mientras el ambiente y el proceso presupuestales no sean
estables.

En los dltimos quince anos no se han desarrollado otras técnicas que
pretendan sustituir a las mencionadas; las aspiraciones reformistas en
el presupuesto han dejado su lugar a modificaciones particulares y
adaptativas ante las nuevas circunstancias de reestructuracion de las
finanzas publicas en casi todo el mundo. Allen Shick lo atribuye a que
las grandes reformas para aplicar la presupuestacién por programas y
el presupuesto base-cero han producido entre los especialistas la idea
de que los grandes cambios son costosos y de resultados inciertos; no
se tiene por eso la voluntad politica para buscar nuevos modelos que
pudieran no ser efectivos en tiempos de crisis fiscales que requieren
soluciones prontas. La idea de la presupuestaciéon como guia y
ordenamiento de los destinos nacionales ha perdido fuerza en favor de
la vision tradicional que enfatiza el control y vigilancia de los fondos
pﬂblicos?(varios 1989 Grizzle, Gloria: 533).
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Il. El caso mexicano

A continuacién se describird la presupuestacion en nuestro pais
mediante el sencillo esquema propuesto por Rahman y Thai. La
explicacién del ciclo presupuestario se dejara al final, después de la
evolucién de las técnicas. Si bien el estudio del presupuesto requiere
analizar también los ingresos —que se establecen en la iniciativa de Ley
de Ingresos—, por razones de espacio aqui sélo se tratara, salvo
algunos comentarios sobre las fuentes de recursos, el aspecto de los
gastos y la elaboracion del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion.

A. El Contexto de la presupuestacion

El rasgo mas sobresaliente de los sistemas politico y administrativo
en México es el presidencialismo. El Presidente de la Republica es jefe
de Estado, titular del Poder Ejecutivo, jefe de las fuerzas armadas y
responsable del gobierno del Distrito Federal. Es ademas, el lider del
partido hegemodnico y pdsee amplias posibilidades para ejercer poder
sobre los gobernadores de los estados de la Federacion. En 1980,
Miguel de la Madrid hizo el siguiente bosquejo:

...el presidente de la Republica es constitucionalmente jefe de Estado
y jefe de gobierno; politicamente, es el jefe del partido dominante en
el pais y arbitro de los diversos intereses que organizados o no,
presionan al poder publico para obtener de éste actitudes y medidas
benéficas para cada sector. Ello determina no sélo su funcién de gran
lider nacional, sino de arbitro de los intereses, de todo tipo, de la
sociedad mexicana. (De la Madrid 1980:250).

Asi pues, en la Presidencia y su area directa de influencia, el Poder
Ejecutivo, es donde se realiza fa mayor parte de la lucha y negociacion
para obtener objetivos especificos. Esto es particularmente cierto en el
caso de la formulacion de la politica econdmica —facultad
constitucional del Presidente— y, en particular, del presupuesto
publico.

Por lo que respecta a las elecciones federales, el dominio del PRI
desde su fundacién como PNR fue casi absoluto —gand todas las
elecciones presidenciales y de gobernador; perdia eventualmente
algunas presidencias municipales y diputaciones— hasta 1988, cuando
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su triunfo sobre el FDN y el PAN (50.1 por ciento, contra 30.1 y 17
respectivamente) fue duramente cuestionado. En las ultimas elecciones
de diputados federales de 1991, no obstante, el PRI consiguid alrededor
del 62 por ciento y, aunque los partidos de oposicion reclamaron fraude,
los estudiosos en general opinaron que la recuperaciéon del
Revolucionario era real, si bien menor a la observada en las cifras
oficiales. Por otra parte y a diferencia de otros paises latinoamericanos,
el arreglo politico no se ha visto amenazado por posibles golpes de
Estado ni movimientos de masas que trasciendan los instrumentos
formales de control politico. Puede afirmarse, entonces, que en México
la volatilidad es reducida. En general se aceptan las principales
instituciones politicas y sociales del Estado.

Por lo que hace a los recursos que moviliza el gobierno, dado que en
el capitulo sobre el crecimiento del gobierno ya se ha hablado del gasto
total del sector publico, en este se revisar el del llamado sector plablico
presupuestario, que ha representado en los Ultimos anos, entre el 8 y
el 95 por ciento de aquél.’

La actividad del sector presupuestario se incrementdé de manera
notable entre 1970y 1982; su gasto como proporcién del PIB manifiesta
dos claras tendencias en los ultimos veinte anos. La primera, de gran
crecimiento, desde 1970 a 1982, cuando pas6 de 19 a 44 por ciento. La
segunda, de estancamiento y contraccion, llevé el gasto a niveles
similares a los que tuvo a fines de los setentas: 31 por ciento en 1990,
como se observa en la primera grafica.

5 El sector extrapresupuestal incluye al Departamento del Distrito Federal, Transporte Colectivo Metro
y el conjunto de pequeiias empresas conocido como ‘chiquilleria®. Hasta 1990 se consider6 a
Teléfonos de México, y antes a Altos Hornos de México, por ejemplo. Para los montos totales ver
los Informes del Banco de México.
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Grafica 1
Gasto presupuestario / PIB 1970-1990
(1980=100)
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Fuente: Carlos Salinas de Gortari. Tercer Informe de Gobiemo, 1991. Anexo. Presidencia de la
Republica, México.

Este comportamiento se refleja también en las variaciones anuales
del gasto. A pesar de su inestabilidad frente al crecimiento relativamente
constante del PIB, es posible identificar de nuevo los mismos periodos:
el primero,'en el que destacan tasas superiores al 10 por ciento —con
un maximo de 28 en 1981—, y el segundo, donde predomind el
estancamiento (con fuertes caidas en 1983y 1989, de 11 y 13 por ciento,
respectivamente). El Producto Interno Bruto se mantuvo con
reducciones y aumentos menores de 10 por ciento.
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Gréfica 2
PIB y gasto presupuestario 1971-1990
crecimiento anual (1980=100)
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Ahora bien, al hacer una divisibn por sexenios, durante las
administraciones de Luis Echeverria y José Lopez Portillo el gasto
presupuestario tuvo tasas de crecimiento medio anual de 14 por ciento,
las mas altas del periodo de estudio. El afo de 1976 marcé un descenso,
ya que los crecientes déficit debidos a que el gasto no se compensd
con ingresos adicionales, y la devaluacién del peso, por las excesivas
importaciones vis a vis las exportaciones, obligaron a efectuar recortes
importantes. El manejo del gasto se modificd sustancialmente en las
dos siguientes administraciones; ante una situacion de crisis fiscal (los
ingresos petroleros, que habian representado el 30 por ciento del total
durante el boom de 1978-1981, sufrieron caidas muy fuertes por la baja
de precios) se aplicaron politicas de austeridad que racionalizaron el
gasto, redujeron los subsidios a los bienes y servicios producidos por
el gobierno y desincorporaron empresas publicas. En la administracién
de Miguel de la Madrid tales politicas produjeron el freno del crecimiento
en el gasto presupuestario (-1 por ciento) y, en los dos primeros anos
de Carlos Salinas, una reduccioén de 3.6 por ciento.
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Al separar el gasto publico presupuestario en sus dos componentes,
el programabile (erogaciones identificables con programas especificos)
y el no programable (participaciones a estados y municipios, estimulos
fiscales y pago y servicio de la deuda), segun lo muestra la gréfica 1, se
observa como, a partir de 1981, el gasto no programable aumenta de
manera considerable su participacién en el total. Este tipo de gasto, que
puede identificarse con el "incontrolable" de la primera parte del capftulo,
significé una pérdida muy importante de capacidad de decisién en las
finanzas publicas. El peso de la deuda en este gasto fue de un promedio
de 57 por ciento durante 1970-1981, hasta 83, durante 1982-1990.

Gréfica 3
Gasto publico presupuestario 1970-1990
crecimiento anual
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De una participacion en el gasto total de 21 por ciento, el gasto no
programable se duplicé al pasar a 44 en 1990; en los afos de 1987 y
1988, incluso superd el 50. En general, ambos tipos de gasto se
comportaron de manera similar hasta el fin de los afnos setenta; desde
entonces el no programable crecié enormemente hasta la
renegociacion de la deuda de 1982, siguié incrementandose y desde
1988 ha decrecido. A partir de ese Ultimo afo las tendencias se
invirtieron: el gasto programable se redujo en menor mediday, en 1990
crecié ligeramente, fendmeno que no se producia desde 1984.

Gréfica 4
Inversion puablica federal 1970-1990
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Fuente: INEGI. Estadisticas Histéricas de México, tomo |l, México, 1986.

Una de las principales consecuencias de la pérdida de capacidad de
decisién presupuestaria se manifiesta en el comportamiento de la
inversion publica federal (compuesta por las erogaciones en obra
publica y bienes nacionales del gobierno federal, asi como las de los
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organismos y empresas de control directo e indirecto). Hasta 1981 se
registré una tasa media de crecimiento superior a 15 por ciento y, en
adelante, se produjeron tasas negativas hasta 1990 cuando, a pesar del
crecimiento de 20 por ciento, se alcanzé un monto similar al de 1975.
La participacién gubernamental directa en la promocién del desarrollo
se vio enormemente reducida.

Para estimar la relacién entre los ingresos y gastos del sector publico
se utilizan tres estimaciones principales. La primera es el balance
primario, que considera los ingresos y gastos totales del sector publico
distintos de intereses; es decir, mide las correcciones en finanzas
publicas. La segunda estimacidn es el balance financiero, que mide las
necesidades crediticias totales del sector publico (déficit primario —si
lo hay—, pago de intereses y financiamiento al sector privado). La
tercera estimacion es el balance operacional, que indica los cambios
en el valor real de la deuda publica (el déficit operacional menos el
financiamiento al sector privado —o intermediacién financiera— vy la
disminucién provocada por la inflacién en el valor de la deuda en
moneda nacional).

Gréfica 5
Situacion financiera del sector publico
(porcentajes del PIB 1970-1990)
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En la grafica 5 la correccion en las finanzas publicas es evidente,
sobre todo en 1983 y 1984 cuando se realizaron ajustes generales de
gasto. La caida de los precios del petréleo en 1986 significd un dréstico
aumento en el déficit financiero, pero el balance primario permanecié
mas constante. A partir de entonces el déficit financiero se ha reducido
hasta niveles menores que los de principios de los anhos setenta. El
balance operacional mejoré en los Ultimos anos gracias a los menores
pagos de la deuda. En 1988 el promedio de la deuda, interna y externa,
del sector publico consolidado con el Banco de México represento el
62.4 por ciento del PIB, en tanto que en 1990 fue de 48.

En relacién al destino del gasto, la politica de asignacion del gasto
programable del sector presupuestario ha privilegiado el desarrollo
social y el energético, rubros que absorbieron aproximadamente dos
terceras partes del total durante los veinte anos (ver anexo 1). Las tasas
de crecimiento mas altas llegaron a 28 por ciento en 1975y 23 en 1981.
En estos anos de mayor dinamismo los sectores favorecidos fueron en
1975, desarrollo regional, turismo, desarrollo rural e industria. En 1981,
los privilegiados con mayores crecimientos fueron desarrollo regional,
comercio y pesca. Los anos cuando se registraron las caidas mas
abruptas fueron 1983 (con decrecimiento de 16 por ciento) y 1986 (con
uno de 7). Los sectores mas afectados en 1983 fueron desarrollo
regional, desarrollo urbano, turismo y educacién. En 1986 los
perjudicados fueron desarrollo urbano, turismo y comercio. (ver anexos

1y2)

A pesar de las variaciones en el crecimiento de las asignaciones a
cada sector, es notable la estabilidad en el "reparto del pastel”, es decir,
la estructura porcentual del gasto sectorial programable de 1990 es muy
parecida a la de 1970 —sélo el sector de administracion tuvo una
variacion cercana a 10 puntos porcentuales—. Como se dijo, los mas
importantes continlan siendo desarrollo social y energéticos. Esto
habla de una importante tendencia incrementalista —marginalista— en
la formulacién del presupuesto y el ejercicio del gasto. Las prioridades
nacionales cambiaron poco en veinte afnos.
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Grafica 6
Gasto programable del Gobierno Federal
estructura porcentual 1970-1990
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Fuentes: ver gréficas 1y 2.

A pesar de la continuidad descrita, si se observa el desarrolio del
gasto programable del Gobierno Federal agrupando sus ramos
admlmstratlvos (dependencias particulares) por funcién, la impresion
es diferente.’® Después de mantenerse por abajo de los gastos
econdmicos, desde 1986 los gastos sociales empezaron a predominar
en detrimento de aquéllos, ya que los gastos administrativos se
conservaron casi constantes. Es decir, la influencia de cambios
relativamente pequenos durante esos cinco anos produjo un cambio de

6 Cuando se considera al Gobierno Federal se exciuye con esto a los organismos y empresas sujetos
a control; la comparacién, no obstante, sigue siendo ilustrativa. La clasificacién por funcién se tomé
del Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica. Estadisticas Histéricas de México, tomo
It, 1986.
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mayor envergadura observable en esta otra perspectiva. En algunos
anos se podran observar los limites de dicha inercia.

B. La evolucion de las técnicas

Hasta 1976 la presupuestaciéon se realizaba por medio del
presupuesto tradicional. Se trataba de un documento propiamente
contable en el que se exponian los gastos de la administracion publica
federal asignados a cada ramo (Secretaria) y a las subdivisiones
administrativas en cada uno, o bien, a los bienes 0 servicios que
adquiria.

A partir del ano mencionado, se implantd de manera generalizada el
presupuesto por programas cuyo proposito es cumplir los objetivos de
los planes de largo y mediano plazos por medio de la realizacién de
programas Y la ejecucion de actividades especificas. Incluye costos,
pero mas que un instrumento de contabilidad y administracién, se le
concibe como uno de politica econémica con el que se organizan y
llevan a buen fin los objetivos y proyectos del gobierno.

E! origen del presupuesto por programas en México se remonta a
mediados de los anos sesenta, cuando se cred la Comisién de
Administracién Pablica (CAP). En esa época, la presupuestacion y en
general fa politica econdmica estaban delegadas por el Presidente en
la Secretaria de Hacienda de manera casi exclusiva. En algunos casos
aislados de planificacion, participaban otras secretarias importantes.

En 1967, la CAP elaboré un informe en el que sugeria establecer un
presupuesto que diera cuenta de la programacién gubernamental, asi
como la sectorizacion de las entidades de laadministracion pablica para
realizar una planeacion integral. (Pardo 1984: 102).

Durante la gestion de Luis Echeverria se intentaron aplicar algunas
de las recomendaciones de la CAP con un Plan Global de Reforma
1971-1976. Se crearon unidades de control y orientacién en las diversas
dependencias pero, en lo referente al gasto, los intentos de
coordinacion de egresos e inversiones fueron infructuosos; produjeron
solamente crecimiento del aparato y la deuda publicos. (ibid.: 104). Con
mejor futuro, en el periodo 1973-1975 el secretario de Hacienda José
Lépez Portillo, que habia sido el titular de la CAP, apoyd un proyecto
piloto de presupuesto por programas. Respecto a la politica econdmica,
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después de su primer afio de gobierno el presidente Echeverria empezé
a intervenir activamente en su formulacion, con la consiguiente pérdida
de autonomia de la Secretaria de Hacienda.

En 1976, el nuevo presidente Lopez Portillo impulsé una Reforma
Administrativa que Bailey resume en tres puntos: 7) Reorganizacién de
las secretarias de linea; 2) Organizacion sectorial de las paraestatales,
bajo secretarias "cabeza de sector" y 3) Instrumentacion general del
presupuesto por programas. (Revista de Administracion Publica 1980,
num. 44: 11-34).

El aspecto mas importante de la reorganizacién fue la creacion de la
Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP) que se encargaria de
todas las funciones relacionadas con la planeacion. Se integré con
areas ya existentes de algunas dependencias y con otras nuevas. Se le
traspasaron ias funciones de programacién de la anterior Secretaria de
la Presidencia; las de informacién y estadistica de la Secretaria de
Patrimonio Nacional (también disuelta) y la integracion del presupuesto,
de la Secretaria de Hacienda (la Subsecretaria de Egresos). La
evaluacién no tenia antecedentes administrativos definidos.

La organizacion sectorial de la administracion federal consistié en dar
facultades de coordinacién sobre las paraestatales y fideicomisos a las
secretarias y departamentos administrativos que se encargarian de las
diferentes areas funcionales. Al principio se crearon dieciocho sectores
que correspondian a cada secretaria y departamento, para después
reducirlos a doce grandes sectores de actividades econdémicas y
sociales. El propésito central de la sectorizacion fue el de mejorar la
planeacién nacional y la supervision del cada vez mayor grupo de
empresas paraestatales.

La presupuestacién por programas, otro de los puntos cruciales de
la reforma, implicaba el seguimiento de un plan multianual de seis afios
compartimentado en planes de mediano plazo y programas orientados
por metas. La intencion era contar con un medio que permitiera
relacionar mas eficazmente los objetivos nacionales por medio de una
seleccién correcta de alternativas de politica.

Hubieron elementos, tanto dentro como fuera de SPP, que
complicaron la implantacién del presupuesto por programas y la toma
de decisiones en general. Las funciones propias de las organizaciones
que llamamos de control se dividieron entre dos dependencias
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responsables en general, una de los ingresos, y otra de los egresos
nacionales, lo que cred una fuente de conflicto permanente, ademas de
las naturales con las organizaciones demandantes de recursos.
Hacienda, por ejemplo, mantuvo el control sobre los gastos financiados
por medio de la deuda publica, entre ellos la mayor parte de la inversion.
(varios 1984. Public Budgeting and Finance: 87). Si bien los problemas
mas graves se han atenuado, otros son parte integral de este tipo de
presupuestacion y, por lo tanto, perviven hasta la fecha.

En el aspecto interno, a las dificultades administrativas y técnicas de
la programacién y evaluacion se anadié la de los distintos origenes
burocraticos que tenian las areas encargadas de ellos. La subsecretaria
de presupuesto mantuvo su unidad pero también las inercias y los
énfasis tradicionales en la elaboracién del documento anual. (ibid.: 14).

Por lo que respecta a los problemas externos, los conflictos que cabia
esperar entre la SPP y.la SHCP se agravaron por las diferentes ideas que
tenian sus titulares acerca del tipo de desarrollo que debia seguir el pais.
A pesar de que se creé la Comisién Gasto-Financiamiento para
coordinar las politicas monetaria y fiscal, y los ingresos y egresos para
la formulacién del presupuesto, los desacuerdos se intensificaron y
condujeron a la renuncia de ambos secretarios (Carlos Tello, de
Programacién y Julio Rodolfo Moctezuma, de Hacienda) en 1977. Por
otra parte, tanto las "cabezas de sector" —que dentro del esquema
debian coordinar sus respectivos presupuestos— como las entidades
supervisadas procuraban mantener su influencia y se resistian a los
intentos de control de ambas secretarias. "El director de PEMEX tenia
reuniones con el presidente mismo, no con funcionarios de su sector."
(Pardo 1984: 117). '

Las rutinas relativamente estables y, mas importante, objetivos
generales mas claros no se consiguieron sino hasta fines de 1979; esto
-facilité la publicacion del Plan Global de Desarrollo a mediados de afo
siguiente, tres anos después de iniciado el sexenio. En adelante, el Plan
Nacional de Desarrolio 1983-1988 y el de 1989-1994 fueron publicados
oportunamente. A partir de los lineamientos y objetivos de mediano
plazo establecidos en ellos, se han elaborado programas de mediano
plazo que determinan acciones concretas de direccidn y asignacién de
recursos anuales. El Gltimo vinculo entre la planeacién y la
presupuestacion son los programas operativos anuales (POA) que,
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basados en los programas de mediano plazo, servian a la desaparecida
SPP para integrar los presupuestos anuales de la Federacién.

Antes de describir el proceso presupuestario cabe hacer un recuento
de la legislacién mas importante en materia presupuestal desde de que
se realiz6 la Reforma Administrativa.’

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF) de
1976, que sustituy a la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado
de 1958, organizaba la estructura de la Administracion Publica Federal
(incluia la creacidon de la SPP) para precisar atribuciones y mejorar la
coordinaciéon. También en 1976 se promulgé la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico (LPCGP), derogatoria de la Ley Orgéanica
del Presupuesto de Egresos de la Federacién de 1935. En ella se
establecia la nueva presupuestacidon por programas; se regulaba el
gasto publico de los tres poderes de la Unién; se creaban unidades de
programacion, presupuestacion y evaluacidon dentro de las
dependencias y organismos, y se descentralizaban ciertas decisiones
de gasto a las dependencias y entidades.?

En 1982 se reformaron los articulos 25, 26, 27 y 28 de la Constitucidn
para establecer claramente las atribuciones y responsabilidades del
Estado en la economia y para crear el Sistema de Planeacién
Democratica (SPD), mediante el que se orientaria el desarrollo de! pais.
Se promulgé la Ley de Planeacidn que regulaba al SPD y, por medio de
él, la formulacion, control y evaluacién de la planeacién nacional.
También se hicieron reformas y adiciones a la LOAPF para crear la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacidén que se encarga
del sistema de control de la administracién publica. Por Gltimo, se emitié
la Ley de Obra Pulblica que incluye este tipo de inversién en la
planeacién global y en la corresponsablidad de las dependencias.

7 Una buena relacién de las modificaciones al marco juridico de la presupuestacion es la que presenta
Javier Castillo Ayala. Revista de Administracion Plblica, vol. 59/60: 91-107.
8 Este Ultimo punto, llamado corresponsabilidad del gasto publico, se empezé a aplicar hasta que, en

1979, la spp emitié un manual que reducia los tramites que las dependencias debian realizar para
ejercer el gasto. Pichardo 1981: 13 y Revista de Administracién Publica., vol. 59/60: 98-99.
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C. El Proceso Presupuestario

a) Formulacién

Las dependencias globalizadoras (SPP y SHCP)® se vinculan
estrechamente durante el proceso presupuestario. A la Secretaria de
Hacienda corresponde estimar y definir los ingresos anuales
—mediante la Ley de Ingresos de la Federacion—, en tanto que la
Secretaria de Programacién y Presupuesto se encarga de integrar el
Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF) y de emitir normas y
lineamientos para su formulacién y ejercicio.

La Subsecretaria de Planeacién del Desarrollo y de Control
Presupuestal es responsable del marco normativo y contable de la
planeacién y de establecer las politicas presupuestal y de servicio civil.
La Subsecretaria de Planeacién y Presupuesto, por su parte, realiza la
programacion y presupuestaciones sectoriales, es decir, se encarga de
la mayoria de las asignaciones a los programas, que se mencionaron
en la primera parte. (La otra Subsecretaria en SPP es la de Desarrollo
Regional).

La coordinacién entre las actividades de ambas Secretarias se llevaba
a cabo en la Comision Intersecretarial de Gasto-Financiamiento, que
estudia las alternativas de politica financiera, fiscal y crediticia y propone
una calendarizacién del gasto de acuerdo a las necesidades y los
recursos disponibles.

El proceso presupuestario comienza con la elaboracién del Programa
Operativo Anual Macroeconémico en el que se estiman las principales
variables financieras y presupuestales y se estipulan los lineamientos
de gasto para la formulacién del presupuesto.'® Mientras se elabora

9 " Por decreto publicado en el Diario de la federacién el 21 de febrero de 1992, la srp desaparecié y

' se transfirieron sus funciones a la sHcep, salvo las relacionadas con la promocion del desarrollo
cientifico y tecnolégico, ahora a cargo de la sep. Las subsecretarias de normatividad y control
presupuestal, asf como el INEGI y las delegaciones regionales de programacion y presupuesto
pasaron a formar parte de la sHCP segln su reglamento interior del 24 de febrero. Con la creacién
de la Secretaria de Desarrollo Social el 25 de mayo, la Subsecretaria de Desarrollo Regional pasé a
formar parte de ella.
Hasta junio de 1992 no se habia notificado modificacion alguna al proceso presupuestario. Cabe
esperar que el papel de las unidades administrativas que aqui se mencionan, habida cuenta de su
cambio de adscripcidn, continda en general siendo el mismo.

10 Intervencién de Rogelio Gasca Neri, subsecretario de programacion y presupuesto, en el seminario
*El presupuesto frente a los nuevos retos de la planificacion y coordinacién de politicas publicas®,
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dicho programa la subsecretaria de planeacién, a base de las partidas
ejercidas el aho anterior, hace un estudio para calcular las asignaciones
minimas que permitirian a las dependencias realizar las actividades que
les corresponden. Este es un elemento incrementalista que fomenta la
estabilidad y permanencia de los programas.

Hasta 1990, las dependencias preparaban y entregaban a la SPP sus
respectivos Programas Operativos Anuales (POAs) en los que
establecian metas, junto con sus costos estimados, acordes con los
programas de mediano plazo; ésta los revisaba y les daba a conocer
los llamados "techos presupuestales” para que aquéllas ajustaran sus
peticiones originales. La consecuencia natural era que las
dependencias, al prever reducciones, exageraban sus propuestas con
la intencién de que la SPP les otorgara montos mayores a sus
necesidades. Ademas, la diferencia entre las propuestas y las
asignaciones efectivas servia de pretexto en caso de que no se
cumplieran las metas.

Para evitar estas complicaciones, se establecié que para la
formulacién del PEF de 1992, l1a SPP comunicara a cada dependencia un
techo financiero preliminar o pretecho, con el fin de que con esa base
se elaborara el POA correspondiente y se lograran propuestas mas
realistas. De este modo los ajustes finales serian menores y se reduciran
los conflictos. Los pretechos se establecen a partir de ciertos objetivos
del POA Macroecondmico, entre ellos un gasto programable de 17.5 por
ciento respecto al PIB. El resultado seria una mayor congruencia entre
el Plan Nacional de Desarrollo, los planes sectoriales a mediano plazo
y los POAs. Se trataba pues, de una combinacién de:medidas
macroecondmicas con la técnica de asignacién por limites de- gasto
cuyo propdsito era controlar mas eficazmente el presupuesto

Los pretechos se comunicaron en julio de 1991; la negomamén—y_ last,
adecuaciones tendran Iugar entre agosto y septiembre de este afio; En
esta fase de negociacion, los Comités Técnicos de Instrumentacion.del
Plan (COTEIPs) desempefian un papel destacado. Se trata de grupos. ,de
trabajo formados con representantes de las globalizadoras dé Jas’

dependencias y entidades de cada sector, que tuenen la funeio

organizado por la ILPES y la AErI, México, D.F., 29 de septiembre de 1991:
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estudiar las propuestas de gasto. En el caso de las empresas publicas,
se utilizan indicadores de rentabilidac financiera; en el de las
dependencias administrativas, las consideraciones se orientan a cubrir
las demandas sociales y mejorar la eficiencia. Después de analizar y
adecuar las propuestas, los COTEIPs las enviaran ahora a la SHCP para
que integre con ellas el documento anual.

Durante octubre y los primeros dias de noviembre se realizaran los
ajustes necesarios a los POAs para presentar el 15 de este ultimo el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion a la Camara de
Diputados. En estos Ultimos ajustes ya no participan los COTEIPs sino
Unicamente las dependencias y entidades en forma individual.

La presupuestacion regional se lleva a cabo.en los Comités Estatales
de Planeacién para el Desarrollo (COPLADESs) ¢uya funcién es elaborar,
instrumentar y evaluar los Planes Estatales de Desarrolio que coordinan
1as actividaces de ios tres niveles de gobierno. La planeacién vy
prog imacion de los COPLALEs se fotmaliza mediante los Convenios
Unicos de Desarrollo (CUDs) que anualmente celebra la Federacidén con
cada estado de la Republica. En ellos se establecen las aportaciones
que para financiar los proyectos haran los gobiernos federal, estatal y
municipal. Los recursos destinadus al presupuesto regional se
canalizan por medio del Programa Nacional de Solidaridad y de los
programas de apoyo a zonas especificas.

Con el fin de coordinar la planeacion y el aprc vechamiento eficiente
de la deuda externa, en 1990 empez6 a funcionar el COTEIP de Crédito
Externo, en el que participaban SHCP, SPP, los agentes financieros y las
entidades y dependencias ejecutoras de los proyectos financiados con
estos recursos. Su tarea es formular el POA de Crédito Externo del Sector
Publico Federal. (Secretaria de Programacion y Presupuesto 1990: 24).

Una vez integrado el proyecto del PEF debe enviarse al Gabinete
Econdémico para una ultima revisién, y posteriormente al Presidente de
la Republica para s autorizacion. El Ejecutivo, por medio del Secretario
de Hacienda y Crédito Publico, lo presentara a la Camara de Diputados
el 15 de noviembre. Debe ser aprobado antes de iniciarse el proximo
ano, ya que legalmente no puede ejercerse ningin gasto no aprobado.
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b) Ejecucién y control

Después de publicarse el PEF, la SPP comunicaba a las dependencias
y entidades los montos autorizados para cada una, el calendario de
pagos y el resumen calendarizado por capitulo de gasto.

En 1991 se cred dentro de SPP la Unidad de Evaluacién de Proyectos
de Inversidn encargada de mejorar la eficiencia de este tipo de gasto al
realizar dictdmenes sobre nuevos proyectos, llevar a cabo el
seguimiento de los ya existentes y proponer mejoras, operar el registro
nacional de proyectos de inversion y, en general, vigilar la congruencia
de las inversiones con los objetivos programaticos.

Para reforzar el adecuado ejercicio del gasto se realizan dos tipos de
convenios: de déficit-superavit y de desempefo. En los primeros, que
son trimestrales, participaban la SECOGEF y la SPP. Su finalidad es
mantener el gasto de las entidades paraestatales bajo control
presupuestal y las mas importantes bajo control presupuestal indirecto
dentro de los objetivos macroecondmicos y sefalar las desviaciones.
Los segundos, procuran aumentar la eficacia en el logro de metas
determinadas de acuerdo con los POAs de cada dependencia.

Para dar cuenta del ejercicio del gasto, durante 1989 se publicaron,
entre otros, los siguientes documentos: el “informe semanal sobre las
finanzas del gobierno federal"; el "informe mensual sobre el avance del
gasto publico", y el "informe mensual sobre la situacién financiera del
sector publico". A la Camara de Diputados deben presentarse los
"informes trimestrales sobre Ia situacién econdémica y las finanzas
publicas", asi como los informes anuales de ejecucion del PND.

¢) Evaluacion

Anualmente el Poder Ejecutivo debe presentar al Legislativo tres
documentos que evaluan la actividad del sector publico y, en particular,
el ejercicio del gasto. Estos son: la Cuenta de la Hacienda Publica
Federal, el Informe de Gobierno y el Informe de Ejecucidn del Plan
Nacional de Desarrollo. La Cuenta Publica es un documento que expone
de manera exhaustiva la gestién financiera del sector pablico en un afio
determinado y permite comprobar si las dependencias y entidades se
sujetaron a los lineamientos del PEF, asi como si lo realizado
corresponde a los objetivos de los programas. Tanto el Informe de
Gobierno como el de ejecucion del PND dan cuenta de la utilizaciéon de
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los fondos publicos y el cumplimiento de metas programaticas; en todo
caso, la diferencia estriba en que el primero es también un mensaje a
la nacioén y tiene mayor detalle estadistico en su anexo; el segundo
revisa los avances en areas particulares de politica.

El papel del Poder Legislativo en el control y evaluacién del PEF
comienza, como se dijo, con la recepcion, discusidn y dictamen del
proyecto anual. Después de que el secretario comparece ante el pleno
de la Camara de Diputados para explicar el contenido general del PEF,
su relacion con los planes y programas, y su impacto en la economia,
el proyecto se turna a la Comision de Programacién, Presupuesto y
Cuenta Publica para su analisis. Una vez realizados los estudios, dicha
comisién elabora un dictamen que debe ser leido dos veces y luego
puesto a discusién. Al ser aprobado el proyecto de PEF, incluidas ya las
modificaciones, se convierte en el Decreto de Presupuesto de Egresos
de la Federacién. Como se observa, el periodo de mes y medio en el
que los diputados analizan el Proyecto de Presupuesto es muy
reducido. Desde hace tiempo hay propuestas para ampliario y fomentar
con ello un mayor equilibrio entre las opiniones del Legislativo y las de
autoridades y especialistas del Ejecutivo. (Pichardo 1981: 36-38 y 1984:
73-73 y 143-146).

La Cuenta de la Hacienda Publica Federal se presenta al legislativo
los primeros dias de junio. La responsable de su escrutinio es la
Contaduria Mayor de Hacienda. Antes de que transcurran 160 dias, la
Contaduria debe presentar a la Camara un informe previo que analice
de manera general el contenido de la Cuenta Publica. Este analisis sirve
para que la Comisién de Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica
realice un dictamen mas preciso y evaluatorio del documento en
cuestion. El dictamen se somete a discusién en el plenoy, al aprobarse,
se formulan recomendaciones para mejorar el control de ciertas areas.

Al tiempo que este proceso tiene lugar, la Contaduria puede someter
aauditorias financieras y administrativas a las dependencias y entidades
sujetas a control presupuestal. También se fiscalizan las transferencias
federales a las entidades de control presupuestal indirecto. Los
resultados de tales investigaciones conforman el "Informe de
Resultados de Revisidn de la Cuenta Pdblica" que se discute en el pleno.
En caso de haberse encontrado anomalias, se inicia el proceso legal
para deslindar responsabilidades. (Pichardo 1984: 146).
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Recapitulacién

A lo largo de este articulo se procurd justificar la descripcion inicial
del presupuesto como resultado de un proceso de negociacion tanto
formal como informal entre multiples organizaciones e individuos; el
resultado final de tal proceso dificiimente puede conocerse de
antemano, ya que influyen en él las preferencias y el poder de varios
actores.

Las caracteristicas principales de la presupuestacién reciente en
nuestro pais han sido la disciplina (reducir cada vez mas el déficit
publico) aumentar la base gravable y exigir el cumplimiento de las
obligaciones fiscales de los ciudadanos, la renegociacién de la deuda
externa y un manejo distinto de la interna (gracias a la reduccién de las
tasas de interés). Estas decisiones macroeconémicas han sido parte de
un conjunto de politicas consistente, que han dado estabilidad a las
expectativas de los grupos sociales y de las organizaciones
gubernamentales.

En los dltimos veinte anos, el destino del gasto publico programable
segun la clasificacion sectorial del gobierno siguié un patrén
incrementalista, es decir, cambié muy poco afio con ano, tan poco que
a la distancia la estructura porcentual es muy parecida. Sin embargo,
al considerar una clasificacién por funciones, de tres tipos de gasto
fundamentales, se aprecia un aumento relativo de los gastos sociales,
una reduccioén de los econdmicos y la estabilidad de los administrativos.

En los anos de crecimiento econdmico, con una vision expansionista
del papel del Estado, las organizaciones de gasto tuvieron gran
importancia; a partir de la crisis de 1982 y, cada vez ma3s, las
organizaciones de control han asumido un papel preponderante. Que
la presupuestacidon se inicie con una estimaciéon general de la
intervenciéon gubernamental en la economia, y se comunique a las
dependencias. su techo respectivo, es sefal de la fuerza de las
organizaciones de control que crecié en los tiempos de inflacién y déficit
con la necesidad de limitar el crecimiento del gasto publico.

Junto con la declinacidn del intervencionismo estatal que parecia ser
capaz de aumentar ilimitadamente sin consecuencias graves, en México
como en otros paises se ha dejado un poco de lado la ambiciosa idea
de que la planeacién y programacion traerian como resultado natural el
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éxito econdmico; la presupuestacion ha vuelto a insistir, modestamente,
en el control de las finanzas publicas.

Por otro lado, la preponderancia del poder Ejecutivo ha producido
que la supervision del Legislativo no sea tan especializada como seria
deseable, y que quede, con frecuencia, en senalamientos generales y
declaraciones de principios, que dejan las discusiones bajo el control
de los funcionarios expertos. Junto con esto, los analisis y estudios del
presupuesto en la prensa y revistas académicas son escasos y, por lo
general, poco minuciosos. Los estudios serios, numerosos, que
proporcionen “nciones viables alternativas a la oficial, estan todavia por
venir.




Anexo 1 Gasto Programable Del Sector Piblico Presupuestal Por Clasificacion Sectorial Econém
Estructura porcentual
Poder Ejecutivo Poderes
Desarrollo Social Legislativo|
Des | Salud y| Sofid. y | Des. | Comunic|Comercio) Justicia y
| Ao | Total | Rural[Pescq Total| Educ. | Laboral| Des.Reg.|Urbang| Y Transp| Y Abasto| Turismo] Energ.]indus]Admén)] y seg. | Judicial

1970{ | 1000| 59| 0.0 { 29.6] 108 155 04 2.9 10.8 6.4 0.1 289 | 041 138 37 0.3
1971| | 1000| 68 00 ]31.7] 114 17.2 0.4 27 11.2 58 0.2 299 | 1.7] 9.0 35 0.2
1972} | 100.0| 84| 0.0 33.7] 11.2 16.9 1.9 37 89 4.8 0.5 2721 46| 82 34 0.2
1973| | 100.0} 90| 1.4 | 30.1] 104 15.2 0.6 3.9 9.1 53 03 256 | 76 8.1 3.1 0.2
1974] ] 100.0}) 8.2 1.1 1 306] 106 | 167 0.4 3.0 71 8.6 03 251175] 73 3.1 0.2
1975| | 100.0|10.8| 1.1 | 27.8] 10.7 14.2 0.6 23 7.0 7.7 04 2731 84| 67 2.7 0.1
1976| | 100.0| 10.7| 1.3 |329] 127 16.6 1.1 25 8.1 54 0.4 248 | 69 64 29 02
1977} | 100.0} 8.1 | 1.3 |33.7| 144 15.6 1.7 21 7.2 6.6 0.4 247 |1 72) 69 27 0.2
1978| | 100.0) 9.1 | 1.2 | 32.7] 137 151 1.7 2.2 2.0 71 0.4 279 |1 66| 60 25 0.2
19791 1000] 971 1.2 ]334] 134 14.4 31 26 6.8 53 04 283 169])] 43 24 0.1
1980( | 100.0 | 12.0| 1.1 | 31.0] 12.1 135 23 3.1 6.9 5.9 0.4 2751 78| 51 20 0.2
1981| | 100.0| 10.6]| 1.3 | 31.2] 122 125 3.1 34 6.5 7.5 0.4 286 | 78| 87 22 0.1
1982( | 100.0| 94| 1.7 | 33.8] 139 13.6 3.9 2.4 6.9 7.0 0.3 268 | 80| 37 2.2 0.1
1983| | 100.0| 96| 1.9 ] 28.0] 116 12.8 20 1.7 8.2 10.0 0.2 259 1100] 35 24 0.2
198411 100.0] 851} 16}276] 118 116 26 1.7 83 83 0.2 246 | 13.2] 35 30 0.2
1985 { 100.0| 81| 1.5|31.1| 128 126 22 35 8.7 6.7 0.2 239 | 126| 36 33 0.3
1986| | 1000| 82| 1.8 |30.7] 122 139 27 1.9 8.5 6.2 0.2 2583 | 122| 37 3.1 03
1987|| 1000| 64 | 1.8 | 30.6] 13.0 135 1.4 27 88 6.4 0.2 26.0 | 13.0;] 33 3.1 0.4
1988| | 100.0| 54 | 0.7 | 32.0] 139 14.8 1.3 2.1 7.0 7.0 0.2 273 |129] 38 34 04
1989) | 1000} 55| 02 ]355) 152 173 15 15 58 8.1 0.1 268 190])] 46 3.7 05
1990} | 100.0) 58| 0.2 |37.6{ 1567 185 24 1.0 55 83 0.2 266 | 80| 3.2 4.1 0.6

Fuente: Ver grafica 1
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Anexo 2 Gasto Programable del Sector Piblico Presupuestal por Clasificacion Sectorial Econémica
Crecimiento Anual (Precios Constantes 1980=100)
Poder Ejecutivo Poderes
Desarrollo Social Legislativol
Des Saludy| Solid.y| Des. | Comunic |Comercio; Justicia y
[ Ao ] [ Total| Rural | Pesca| Total | Educ.| Laboral [Des.Reg{ Urbano [ Y Transp | Y Abasto| Turismo|Energ] Indus [Admén] yseg. | Judicial

1971 761 230 | nd {152 138] 197 -5.6 -1.1 114 -1.5 889 | 11.1{ 340.7| -30.1 1.4 5.6
1972{| 206 | 496 | nd. | 284 | 182 ]| 187 527.6 66.9 -3.8 0.0 1353 | 98 | 2295] 10.7 16.9 -5.9
1973|| 21.7| 305 | nd. | 88 | 134 9.5 -645 29.6 245 338 -11.3 | 146 99.0 | 20.2 10.8 33.0
1974} | 99 | 113 | -147 | 116 122]| 20.1 -28.7 -158.7 -14.2 7.7 -2.3 78 8.1 -2.0 8.6 8.6
1975/ { 2811 516 | 206 { 163 | 29.2 8.9 109.9 -33 256 147 872 [ 394} 438 | 187 109 -13.6
1976{| 33| -47 64 | 145] 143 | 133 82.0 7.7 13.0 -325 35 {-123]| -205| -7.8 75 46.3
1977|| -1.7 ]| -16.0| 04 07 | 115 -7.5 471 -19.7 -12.9 205 -8.0 20| 26 6.3 94 -23.3
1978] | 126 | 12.1 9.0 93| 74 85 15.8 223 0.1 21.1 0.0 27.1| 34 -1.7 1.8 102
1979]j 128] 204 | 57 | 154} 104 78 103.5 29.6 206 -15.0 188 | 1881 188 | -19.1 9.4 16
1980|| 174 | 460 | 153 | S0 | 57 104 -11.0 42.9 18.1 30.0 140 | 102]| 314 | 389 -0.2 342
1981|| 234 | 9.0 455 | 24.1| 251 139 63.2 35.2 17.0 56.2 154 | 283 | 233 | -105] 361 8.6
1982|| 89| -19.1| 158 | -1.3| 39 -0.6 145 -36.6 -4.0 -14.5 -136 |-148| 64 -8.6 -11.8 -9.2
1983| | -15.6] -142| 63 |-30.1]| -28.9{| -211 -56.7 -39.9 0.3 20.8 -38.0 |-183| 57 | -220 58 133
1984| | 57 | 69 | -11.2| 43| 75 -4.2 37.9 6.5 6.9 -1.8 1.2 02| 383 6.8 29.2 36.4
1985/ | 55| 96 | -129| 63 | 29 2.8 -19.7 924 -0.3 -32.0 -18.1 84| -100]| 17 6.1 6.8
1986|| 67| -56 | 120 | -81|-117 29 16.6 -50.2 -9.3 -14.4 271 -1 | 9.1 -6.2 -13.1 -2.6
1987|| 43| -256| -19 | 45| 27 73 -50.8 37.6 03 04 10.2 16| 16 | -1385 -3.0 238
1988 | 5.1} -198 ] -623| 08| 09 41 -14.4 -26.8 -25.1 4.1 -8.5 05| -61 9.7 1.6 115
1989|| 51| 30 | -770| 54 | 39 11.2 103 -29.1 -20.8 9.1 370 | 62| -333| 151 43 57
1990| | 28 8.7 -14 | 90| 62 9.9 66.6 -30.4 -3.6 48 70.2 15| 87 | -29.7 13.7 15.0

Fuente: Ver grafica 1
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Empresa publica y privatizacién en México

Eduardo Guerrero Gutiérrez

I. Estado y economia en América Latina

Desde la Gran Depresion hasta principios de la década de los ochenta,
la intervencion del Estado en la mayoria de las economias
latinoamericanas —a través de empresas publicas— crecid
enormemente. En estos paises se ha pensado que el Estado, regido por
organismos burocraticos, es necesario para promover el crecimiento
econdmico y la distribucién justa de la riqueza.! Durante el periodo se
instituyé un estilo paternalista de administrar, resultado en parte, de una
modernizacién "desde arriba", entre cuyos elementos se cuentan los de
un sistema clientelar, una tradicidn corporativista y un Estado
patrimonialista:

Los regimenes se caracterizan por extensas empresas publicas que
coexisten con el sector privado y lo apoyan, una amplia
responsabilidad para la provision de servicios sociales, y grupos de
clientela dependientes entre si adheridos formalmente al régimen en
el poder. La instrumentacion de politicas (...) es prerrogativa exclusiva
de una élite poco informada, las negociaciones y "ajustes" se realizan

1 "A la mayoria de los latinoamericanos nunca les ha atraido el Estado Liberal... esta idea no es
compatible ni con su herencia colonial ni con las expectativas de desarrolio de sus lideres politicos
desde los treinta” Sloan 1984: 128.
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modernizacién "desde arriba", entre cuyos elementos se cuentan los de
un sistema clientelar, una tradicidn corporativista y un Estado
patrimonialista:

Los regimenes se caracterizan por extensas empresas publicas que
coexisten con el sector privado y lo apoyan, una amplia
responsabilidad para la provision de servicios sociales, y grupos de
clientela dependientes entre si adheridos formalmente al régimen en
el poder. La instrumentacion de politicas (...) es prerrogativa exclusiva
de una élite poco informada, las negociaciones y "ajustes" se realizan

1 "A la mayoria de los latinoamericanos nunca les ha atraido el Estado Liberal... esta idea no es
compatible ni con su herencia colonial ni con las expectativas de desarrolio de sus lideres politicos
desde los treinta” Sloan 1984: 128.
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a puerta cerrada, y existen bajos niveles de discusion y debate. (Grindle
1977: 4).

El Estado latinoamericano interviene intensa y permanentemente en
la economia: abandera el pleno empleo, intenta corregir o moderar las
imperfecciones del immercado, organiza a las masas populares y regula
el conflicto social, expande progresivamente los servicios publicos,
establece instrumentos para tutelar 0s derechos de los obreros,
propugna por una redistribucion del ingreso, y aboga por sistemas de
seguridad social, entre otras tareas. Atras de todo esto se encuentra
una idea central del pensamiento econdémico keynesiano: es posible
—en ocasiones conveniente— reactivar la economia a través del gasto
plblico con déficit. En efecto, el gasto publico asumié gradualmente la
funcidén de promover y guiar economias orientadas a la satisfaccion de
demandas sociales en ascenso. Asi:

El funcionamiento normal de las sociedades latinoamericanas, lo
mismo en la esfera econémica que en la vida politica, pasé a constituir
una variable altamente dependiente de la magnitud y orientacién de
las acciones estatales. En lugar del empresario clasico, se tuvo un
Estado (...) que deviene en promotor de formacién de las clases
empresariales privadas y protector de la poblacién marginada.
(Estudios Econémicos 1987, num. extraordinario Ibarra, David: 26-27).

En América Latina, el Estado promotor no se limitd unicamente a
procurar, mediante estimulos indirectos, la modernizacién econémica.
Por el contrario, se propuso desempenar un papel activo: erigid
industrias, inicié la explotacién de recursos y establecié ajustadas redes
de instituciones de apoyo y fomento al desarrollo (bancos, servicios
publicos, organismos de seguridad social, empresas productcras de
insumos basicos o especializadas en la explotacién de recursos
naturales, companias transportistas, entre otras).

Por el destacado lugar que ha ocupado el Estado centralizado y
burocratico en sus esquemas de desarrollo, los paises latinoamericanos
han adquirido una dependencia de la racionalidad con que sus
administradores toman decisiones sobre inversion publica, direcciéon de
empresas publicas, planeacién y coordinacidn de servicios urbanos, y
el despacho de una amplia gama de servicios sociales. La
modernizacién es esperada como resultado de la politica publica. Al
principio, los empresarios contaron con un Estado que realizbé las
inversiones necesarias para la infraestructura (caminos, carreteras y
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puertos), pero ahora dependen de é! mas de lo que imaginaron. En
varias naciones latinoamericanas, el gobierno controla o influye el medio
circulante, crédito, importaciones, asistencia publica y el factor trabajo.
Lo que significa que el sector privado pervive en un medio ambiente
donde la toma de decisiones del sector publico puede fundar o
desaparecer cualquier empresa. "Al operar en este terreno donde todo
es posible..., lainsegura burguesia no puede desempenar las funciones
que tradicionalmente ha desempenado en las democracias
occidentales.” (Sloan 1984: 132). Con la inversion extranjera los efectos
han sido analogos:

Los extranjeros son propensos a percibir un complejo laberinto de
controles de precios, limites de produccion, subsidios a la importacion
y a la exportacién, tarifas prohibitivas, monopolios y tasas de cambio
protegidas por el Estado, un desarrollo (en resumen) impuesto por
disciplinas enviciadas de la intervencién estatal en la economia.
(Barraclough 1970: 109).

Otra razdn de los latinoamericanos para poseer un desarrollo dirigido
por sus burocracias publicas ha sido la escasa confianza que se le
brinda a la burguesia interna. En América Latina la clase empresarial
privada es criticada por no promover la democracia, por alimentar un
proceso de industrializacién demasiado abierto a la explotacién del
capital extranjero y financiar un consumismo contrario y perjudicial tanto
a la rdpida acumulacion de capital como a la justicia social.

Por su parte, los lideres politicos latinoamericanos —como ha
observado Albert O. Hirschman— han sido poco propensos a respetar
las reglas que rigen el funcionamiento de la economia:

La recurrente ilusion de los factores politicos con respecto a la
“elasticidad" o invulnerabilidad de la economia se podria poner en
relacién con algunas caracteristicas de la "industrializacién tardia" en
América Latina. En primer lugar, se esperaba que la industrializacién
no sélo aumentaria los ingresos y empleo, sino que también reduciria

2 Un cientifico social argentino, Marcos Kaplan, ha justificado el papel dominante del Estadc en la
promocién del desarrollo econémico. Censura a la burguesia argentina: "... por su carencia de
ascetismo, por su torpeza para tomar riesgos, para innovar, para desarrollar su propia tecnologia, y
para exportar. Por su inclinacién al dinero facil y al lucro especulativo.* El Trimestre Econémico
enero-marzo 1969.
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la dependencia, "transfiriendo los centros de decision" desde el
extranjero, y dando asi una mayor autonomia a los hacedores de la
politica. Ademas, aunque el desarrollo hacia afuera —desarrollo
basado en la exportacién de productos primarios— habia tenido lugar
bajo la égida del /aissez-faire, esa fase, junto con la ideologia que la
habia presidido, se consideraba que habia llegado a un ignominioso
final. Por contraste, se suponia que la nueva fase de industrializacién
requeria guia e intervencion por parte de un Estado activo (...)
Finalmente, los inesperados y tempranos éxitos de la fase "facil" de la
industrializacion sustitutora de importaciones, pudo llevar a una
sobrestimacioén de la "elasticidad" de la economia. (Collier 1985: 71).

Un factor central que dio impetu a un rapido crecimiento de la deuda
externa en los paises latinoamericanos durante los afios setentas —que
agravl, ademas, la crisis econémica y social de la década de los
ochenta— fue la ampliacién del papel del Estado y su répida expansion
en la mayor parte de la regidén. "Para 1982 alrededor de tres cuartas
partes de toda la deuda externa de la region eran imputables al sector
publico o estaban garantizadas por él." (Balassa 1986: 141).

Los aumentos en los déficit del sector publico han sido mayores en
América Latina que en otras partes. Ese ha sido el caso particular de
Argentina, Brasil y México, donde el déficit del sector publico llegé al 15
por ciento del Producto interno Bruto (PIB) en los primeros anos de los
ochenta. En el curso de esa década, el crecimiento mas rapido de los
gastos del sector publico tuvo lugar en México, Per( y Venezuela para
expandir sus compafias petroleras.

En México, Uruguay y Venezuela las transferencias a las empresas
estatales también aumentaron en escala considerable. Los datos
disponibles indican que en varias de las economias mas grandes a fines
de los setentas, las empresas estatales representaban una proporcion
de la inversibn mas alta que en algunos de los paises industriales
avanzados donde el sector piblico ha desempenado tradicionalmente
una funcién destacada en este renglén. (ibid.: 142).
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li. Evolucién de la empresa publica en México

A. Los hechos

Después de la Revolucion Mexicana, el Estado acometio la tarea de
crear una clase empresarial sobre la que recayera —una vez
consolidada— la promocién del desarrollo econémico. Las politicas del
gobierno mexicano, tales como la sustitucién de importaciones o la
inclinacién a favorecer procesos de produccion intensivos en el uso de
capital, se disefiaron para estimular los esfuerzos del sector privado a
favor del desarrollo econémico. Los incentivos gubernamentales a los
empresarios mexicanos provocaron un crecimiento acelerado de la
industria mexicana.’

Sin embargo, los empresarios beneficiados se muestran
desconfiados de la actividad del Estado mexicano y, con frecuencia, lo
consideran su enemigo principal. Esto no debe causar sorpresa, pues
mas alla de proporcionar algunos incentivos a la inversién o realizar
algunas inversiones en infraestructura, "el Estado mexicano ha surgido
como el principal banquero y empresario de la economia." (Foro
Internacional 1979 vol. XX, nUm.1 Bennett, Douglas: 29). Sus empresas
se han apropiado de ahorros del sector privado para el financiamiento
de la inversién publica, han restringido las oportunidades para la
inversion privada y disfrutan de ventajas especiales en los sectores
donde compiten compafias publicas y privadas. Aln en comparaciéon
con otros de los principales estados latinoamericanos, "el Estado
mexicano ha sido un intervencionista dindmico en su economia".*

3 “... un conjunto de politicas gubernamentales, muy atractivas para el sector privado mexicano y
conducentes a la productividad de la inversion en general, dio por resultado mas de tres décadas
de tasas de crecimiento no igualadas en América Latina ni en ninguna otra parte del mundo en
desarrollo." Hansen 1970: 77-78

4 Segun la doctring, la intervencién publica en actividades econdémicas se justifica, entre otros, en los
siguientes casos: "monopolios naturales*, que precisan economias de escala para reducir costos y
proteger al consumidor contra distorsiones y fallas del mercado (cuando se requieren proyectos de
inversién que por su naturaleza no son altamente rentables y por tante, no son atractivos alainversién
privada, pero son necesarios por otras razones, pof ejemplo, la provisidn de drenaje o agua potable),

monopollos reales*, donde parece econémicamente irracional combatir el monopolio (como
Qcurriria con la Eetensnén de querer duplicar la red de comente eléctnca) en los casos en que la
propiedad estatel elimina el peligre de una *desnacienalismsién ecenomica’, producto de las
inversiones de compaiias muiltinacionales. Centro de Investigasién pama el Desarrolb 1990.
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En México, los dirigentes nacionalistas comenzaron a crear empresas
publicas en los anos treintas y cuarentas, en industrias de uso intensivo
de capital como acero, transporte, petrdleo, mineria, electricidad,
telecomunicaciones y, mas tarde, petroquimica. El Estado mexicano
decidio participar activamente en el sector financiero y creé bancos de
fomento que fueron fundamentales en la estrategia de industrializacién
de la posguerra. El numero de empresas publicas mexicanas, como el
alcancede sus actmdades se expandié progresivamente hasta elinicio
de los afos sesentas.® Entre 1960y 1980, el goblerno duplico el nUmero
de sus empresas, asi como los montos de inversidén y produccién. Hacia
fines de los anos setentas, las empresas estatales representaban casi
una.quinta parte de la inversién y la produccién totales.®

En México, parte del sector publico fue creado conforme al mandato
constitucional de mantener el monopolioc de empresas en areas
estratégicas (el articulo 28 de la Constitucién actual menciona la
acunacién de moneda, correos, telecomunicaciones, banca central,

5 De acuerdo con el Sistema de Cuentas Nacionales, el conjunto denominado “empresas pUblicas”
esta conformado por organismos descentralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria
que se dedican a producir bienes y servicios cuyo destino es la venta en el mercado. La produccién
de las empresas publicas se realiza en condiciones técnicas y de organizacién semejantes a las de
las empresas privadas. Financian sus actividades con recursos propios que provienen de la
comercializacién de sus mercancias. No obstante, también pueden recibir transferencias,
aportaciones o subsidios del gobierno federal cuando su politica de precios no les permite cubrir
los costos de produccion. Los "organismos descentralizados* a pesar de que juridicamente tienen
el mismo status que las empresas publicas, estan separados de ellas debido a que el tipo de bienes
que producen son de caracter social comunitario. Su financiamiento proviene del presupuesto del
gobierno federal, aunque también cuenta con ingresos propios. Las empresas publicas de
participacion estatal mayoritaria son aquellas sociedades en las que el 50% o mas del capital social
es aportado por el gobierno federal, el Departamento del Distrito Federal, organismos
descentralizados, otras empresas de participacion estatal mayoritaria, u otros fondos o fideicomisos.
También son consideradas como empresas publicas aquellas en las que el gobierno federal tiene
la facultad de nombrar a la mayoria de los miembros del consejo de administracién, junta directiva
u 6rgano de gobierno; designar al presidente, al director, al gerente, o aquellas en las que tenga
facultades para vetar los acuerdos de la asamblea general de accionistas, del consejo de
administracion u 6rgano de gobierno equivalente. (Secretariade Programacién y Presupuesto 1990).
*Sorprendentemente, estas organizaciones se distinguen muy poco de las empresas privadas.
Compiten en mercados abiertos y estan sujetas a medios ambientes inestables y a futuros inciertos.
Sus estructuras son muy similares a sus contrapartes privadas. Sin embargo, las empresas publicas,
inclusive en las areas mas tradicionales, estan sujetas a condiciones de mercado cambiantes. Los
servicios publicos compiten con servicios privados; los ferrocarrileros estatales estan amenazados
por transportes alternativos del sector particular; hospitales y escuelas del gobierno comparten su
mercado con competidores privados.* Sache 1990: 10.

6 Las entidades paraestatales tuvieron un crecimiento numérico elevado: en 1930 se conté con 12, en
1940 con 57, en 1950 con 158, en 1960 con 259, en 1970 con 491, en 1976 con 845, en 1982 con
1155. Tamayo 1990: 194.



EMPRESA PUBLICA Y PRIVATIZACION EN MEXICO 183

petréleo, petroquimica basica, minerales radioactivos y energia nuclear,
electricidad, ferrocarriles y el servicio publico de banca y crédito) en
poder del Estado. Sin embargo, otras muchas empresas publicas
surgieron del rescate de empresas del sector privado en quiebra, a fin
de mantener el empleo.” Otras se crearon expresamente para asegurar
el abasto adecuado de productos basicos o la produccién de bienes
con los cuales sustituir a las importaciones. Fue asi como el sector
publico se expandié rapidamente: en 1970 existian 491 entidades
publicas, para 1982, su nimero aumenté a 1,155 aunque muchas de
ellas se constituyeron como fideicomisos, por lo que no pueden ser
consideradas como empresas productivas. (Nexos 1991, nim. 158
Cérdova, José: 43).

La intervencion estatal no se limitd Gnicamente a la creacién de
empresas u otros organismos publicos; también aseguré su presencia
mediante la expedicidn de reglamentos y normas diversas que
ampliaron su esfera de influencia. "El Estado reservd para si mismo
diversas actividades y sectores econdmicos, el capital extranjero se
prohibid, o se limitd a ciertas areas; y a nivel mas general, se concedié
al gobierno la facultad para reglamentar las actividades privadas de
acuerdo al ‘interés publico™. (Vera 1988: 115). Tradicionalmente se han
identificado tres etapas en el desarrollo de las empresas publicas .
mexicanas:

Primera etapa (1925-1946): se crearon diversas empresas y
organismos publicos que fueron el soporte del fomento econdémico.
Entre las instituciones mas importantes que se establecieron se
encuentran: el Banco de México (1925), el Banco de Crédito Agricola
(1926), el Banco Nacional Hipotecario (1933), Nacional Financiera
(1934), la Comisién Federal de Electricidad (1937), Petréleos Mexicanos

7 Para Oscar Oszlak: (el Estado, en una etapa del proceso de industrializacién, desempefio) el papel
de empleador de la fuerza de trabajo que no encontraba otras oportunidades de empleo productivo,
lo cual le permitié, en alguna medida moderar tensiones y comprimir expectativas... la actividad del
Estado no respondié, entonces, a una necesidad estrictamente econémica (v.g., acompanar el
proceso de racionalidad productiva propia del modo capitalista de produccion) sino, especialmente,
una necesidad social {v.g., atenuar los efectos del desempleo estructural, propios de una economia
dependiente) y una necesidad politica {v,g., mantener ciertos equilibrios entre los intereses de las
clases dominantes de la sociedad, regular y arbitrar el ascenso e incorporacion limitada de nuevas
fuerzas sociales, servir al clientelismo politico).* Boneo 1978: 37
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(1938), Altos Hornos de México (1942) y Guanos y Fertilizantes de
México (1943).

Segunda etapa (1947-1955): durante este periodo, el objetivo
fundamental de la politica econdmica gubernamental —que sirvid para
justificar la creacidon y el desarrollo de las empresas publicas— fue
apoyar e impulsar el proceso, aun incipiente, de industrializacién. La
inversién publica se concentrd en los sectores energético, transportes
y aquellos que producian insumos de uso generalizado (acero,
fertilizantes), lo que contribuyd a activar el proceso de formacién de
capitales privados. Asi, mientras que en el lapso 1925-1939 la inversion
publica habia representado —en promedio— el 2.5 por ciento del PIB,
en el periodo 1940-1954 casi se duplicé hasta alcanzar el 4.9 por ciento.

al

Tercera etapa (1956-1982): en este periodo, ademas de que se
mantuvieron los objetivos y las preocupaciones gubernamentales de
las etapas previas, cobrd relevancia la participacion directa del Estado
en el proceso de sustitucidn de importaciones, a través de la produccion
de una amplia gama de bienes y servicios. Esta participacion fue
resultado tanto de la creacién de nuevas empresas y organismos, Como
de la absorcién de companias privadas que enfrentaban problemas o
que se habian creado originalmente como coinversiones entre los dos
sectores y de las que los inversionistas privados habian decidido
retirarse. (ibid.: 116-117)

Los estudios sobre la industria paraestatal mexicana coinciden en
sefalar que el crecimiento de los programas econdmicos se ha
concentrado en un ndcleo de empresas que forman parte del gobierno
desde la primera mitad del siglo. Este nucleo estad integrado por
industrias del petrdleo, petroquimica bésica, hierro y acero, las cuales
representan en conjunto, aproximadamente el 60 por ciento de la
produccidn bruta de la industria paraestatal. (Casar y Peres 1988: 63).
Aungue el estado cuenta con numerosas empresas, solo unas cuantas
constituyen el grueso de la produccion estatal. En México, sélo PEMEX
representa casi tres cuartas partes de la produccion total de las
empresas estatales.®

8 En México, la porcién del PiB de las empresas estatales fue del 17% en 1982. Nexos 1991, niim. 158: '
43
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B. El debate

La génesis y la evolucién de las empresas publicas mexicanas ha sido
uno de los temas mas controvertidos de la economia politica mexicana.
La discusién abarca los circulos politicos y académicos y, dentro de
estos Ultimos, participan una amplia variedad de cientificos sociales.
Tradicionalmente se ha argumentado que la creacion de empresas
publicas se debid a la necesidad de ocupar vacios en la estructura
econdémica del pais, que tuvieron su origen en la falta de interés o
capacidad del sector privado para participar en ciertas ramas o
actividades productivas. La critica de Rafael Segovia se inscribe, al
parecer, en esta interpretacion:

En México el Estado acusa una serie de malformaciones histéricas de
dificil remedio. Ante las carencias de la sociedad civil se ha visto
obligado a crecer de manera multiforme, proteica, a veces absurda. No
por voluntad expresa, sino por carencias histéricas que podrian ser
mortales para la sociedad civil de no acudir el Estado a llenar vacios
que en cualquier caso deben ser colmados..., se ha visto obligado a
imponer aranceles insuperables para proteger a unos industriales sin
espiritu de empresa...El capitalismo no puede mantenerse sin
capitalistas, sin capitanes de industria, sin el placer licido del riesgo y
la ganancia. (Vuelta 1984, nim. 91 Segivia, Rafael: 44).

Esta tesis ha recibido, no obstante, serios reparos:

¢Acaso de las deficiencias de los empresarios se sigue la necesidad
de suplitlas a base de mayores responsabilidades administrativas del
gobierno? {Quiza es obvio que la mejor manera de suplir o remediar
estas deficiencias es sustituir empresas privadas por empresas
publicas? ¢Esta probada la eficacia de reemplazar empresarios por
funcionarios? (Bazdresch, Carlos: 45).

Esta teoria no explica, ademas, importantes casos en que —como ha
mencionado Carlos Bazdresch— el gobierno decidié reivindicar para si
el control pablico de algunas areas econdémicas. En estos casos
(Petréleos Mexicanos, Teléfonos de México, reforma agraria, banca), el
Estado decidio desplazar a quienes ocupaban esos espacios porque
los considerd ajenos y nocivos a su proyecto de nacién. Asimismo,

parece arriesgaso:
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(...) exagerar (la) contribucion (de algunas empresas publicas) en la
medida en que implicitamente se llega a considerar que la opcién era,
o las empresas publicas llevaban a cabo tal o cual inversion, o nadie
lo hubiera hecho (y por tanto hasta ahora seguiriamos sin petréleo,
electricidad, fertilizantes, acero, etcétera); es decir, la empresa publica
era la Unica opcién: o lo hago yo o no lo hace nadie, ciertamente, esta
es una posicién extrema, pero resulta la conclusion légica del
razonamiento expuesto. (Vera 1988: 126).

Otra interpretacion tradicional sosticne que el origen y crecimiento de
las empresas publicas en México obedecid a una "visién" o0 "conciencia
histérica" (que apela, en Ultima instancia, al "interés pablico") del Estado
mexicano. Establecida esta condicién, entonces, la creaciéon o
adquisiciéon de empresas por parte del sector publico estd justificada en
cualquier situacién. De aqui que no pueda afirmarse que exista —o haya
existido— un ndmero excesivo de empresas publicas.

La tendencia a subestimar la dimensién real del impacto de la
empresa publica en la economia y el desarrollo del pais es una
constante en la mayoria de los trabajos sobre el tema. Un argumento
convencional apunta que "Unicamente" el 20 o 25 por ciento del PIB se
origina en el sector publico lo que "prueba" su reducida importancia en
la economia mexicana (ibid.: 123). Estos datos minimizan laimportancia
del sector publico en la economia por la forma en que estas cifras son
calculadas. Cuando se usa el valor agregado (PiB), las empresas
publicas que venden bienes o servicios altamente subsidiados, pueden
incluso llegar a tener un valor agregado negativo. CONASUPO, por
ejemplo, se encuentra en esta situacion pues, de acuerdo a las cifras
de Cuentas Nacionales, la institucién no existe (su valor agregado es
negativo); mas adn, al sumarse su valor agregado negativo al del resto
de empresas publicas, el peso del conjunto de entidades en el PIB
disminuye. (ibid.)

Cabe agregar —y este es un aspecto que generalmente se omite en
la discusién— que gran parte de las principales empresas publicas
operan como monopolios 0 cuasi-monopolios. Su participacion,
entonces, en diversas ramas productoras de bienes y servicios de uso
generalizado (petréleo, electricidad, petroquimica basica, fertilizantes,
etcétera) redunda en una dependencia total, o casi total, de un amplio
grupo de empresas privadas, cuya actividad esta sujeta —o cuando
menos, expuesta— al curso que tome la politica publica (ibid.). Algunos
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autores sostienen, sin embargo, que precisamente esta condicion ha
permitido al Estado apoyar la acumulacion de capital privado, sobre
todo cuando los productos publicos estan subsidiados.

Oscar H. Vera ha demostrado, igualmente, cémo subestiman otros
andlisis la importancia de las empresas estatales en la economia
mexicana. (Investigacion Econdmica 1986, no. 167: 39-55; Empresa
Publica: problemas y desarrollo 1986, no. 1: 55-70; Casar y Peres 1988:
240). Estos estudios, aunque completos y detallados, trabajan con una
muestra del total de empresas publicas (el llamado sector industrial
paraestatal), correspondiente a las adscritas a la Secretaria de Minas e
Industria Paraestatal, y excluyen las empresas dependientes de otras
secretarias. Aun cuando este grupo es el mas numeroso, hay muchas
otras empresas publicas importantes (CONASUPO, F.F.C.C., Aeroméxico,
Mexicana de Aviacidn, PIPSA, etc.) fuera de ese sector. "En cambio, al
evaluar el impacto de la desincorporacién de los ultimos afos, toman
como punto de comparacién los niveles de produccién, empleo, etc.,
de esas empresas en 1981, lo cual exagera considerablemente dicho
impacto." (Vera 1988: 123-124). En otras palabras, estos analisis no
distinguen la reduccién de la actividad estatal por la politica de
desincorporacion, de aquella que invariablemente hubiera ocurrido
debido a la contraccién econdmica de los Ultimos anos.

Otros autores han opinado que la creacion y el crecimiento de
empresas publicas ha desplazado al sector privado de areas que
"naturalmente” le corresponden, donde —afirman— es mas eficiente
que el sector publico. Para ellos no se justifica la presencia de entidades
paraestatales en esas actividades; por ello, "las empresas publicas son
ineficientes, corruptas, obsoletas". (ibid.: 119). Aunque esta version
parece extrema, no debe pasarse por alto que, con frecuencia, la
adquisicién de empresas privadas por parte del gobierno aparece, ante
el observador, como una decision ajena a cualquier consideracién de
racionalidad econdémica.

lll. Crisis de la empresa publica en América Latina
A pesar de la sé6lida argumentacién tedrica a favor de la existencia y

expansion de la actividad empresarial del Estado, "desde el inicio de
esta década existe un animado debate en cuanto a si la intervencion del
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autores sostienen, sin embargo, que precisamente esta condicion ha
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Estado no ha ido demasiado lejos". (Balassa 1986: 141). Se dice que
las companias controladas por el Estado en América Latina son
ineficientes. Aunque este juicio es excesivo, ningun observador atento
puede negar que el desempenio de la empresa publica en los tiempos
que corren —sobre todo en las dos ultimas décadas— ha mostrado
deficiencias. No obstante, las razones de sus debilidades —como las
formulas para erradicarlas— han demostrado ser mas complejas que
la mera ineficiencia de sus administradores y empleados. No ha sido
imposible encontrar casos de suma incompetencia, néminas infladas e,
inclusive, verdaderos saqueos. Sin embargo, el desempefo de las
empresas publicas, en ocasiones también responsable y eficiente, esta
vinculado normalmente con un conjunto amplio de elementos
heterogéneos.

La incapacidad de las empresas estatales para operar con utilidades
y producir los ingresos esperados para el crecimiento, se debié a una
combinacién de circunstancias externas fuera del control de los paises
subdesarrollados, y a la imposibilidad de los gobiernos para manejar el
sector paraestatal eficientemente. Un informe del Fondo Monetario
Internacional esboza algunas posibles causas de esta ineficiencia:

Los problemas de la empresa publica incluyen: la propensién de los
politicos para interferir en las operaciones de la empresa; la
imposibilidad de los politicos y administradores pUblicos para controlar
y evaluar el desempeno de los directores de las empresas; los
inapropiados incentivos empresariales; y la facilidad para obtener
apoyo financiero del gobierno... (Hemming and Mansoor 1988: 1).

Leroy Jones ha formulado otra hipétesis reveladora:

Se espera que las empresas publicas cumplan con una mezcla de
objetivos comerciales y no comerciales, los cuales pueden incluir
aspectos tan diversos como la obtencién de ganancias, redistribucién
del ingreso, subsidios a regiones y sectores particulares, captacion de
divisas extranjeras, generacion de empleos y contribuir a aumentar la
probabilidad de que un partido triunfe en las elecciones. (The
Washington Quarterly 1985 Cowan, Gray L.: 51).

Esos objetivos multiples y conraslisiasies se dewveron muchas veces
de la incapacidad del gobierno para definir objetivos precisos a las
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empresas del sector ptblico.® En los casos donde existian, no eran

claros para la administraciéon, ni se responsabilizaba a los
administradores de su cumplimiento. Los gobiernos veian en las

empresas estatales un medio para satisfacer demandas de empleo
industrial, construir infraestructura moderna, distribuir subsidios,

rescatar fabricas en quiebra; asi, las utilidades se convirtieron en un

objetivo secundario. Por afadidura, la interferencia burocratica o politica

en las decisiones de politica macroeconémica impidieron la operacion

rentable y provocaron el fracaso de los administradores mas

competentes.

En América Latina, algunas de las companias fueron establecidas por
el gobierno. Otras, como las compafias mineras propiedad del Estado
en Chile y Per(, o los bancos nacionalizados de México, fueron
resultado de absorciones por el Estado. Otras compafias mas fueron
rescatadas de la bancarrota bajo presién politica para mantener el
empleo. En Argentina y Chile hay varios ejemplos de este tipo, al igual
que en México.

Algunas empresas estatales latinoamericanas no incurren en
pérdidas, incluidas la mayoria de las companias petroleras estatales,
pero sus aportaciones tributarias a la hacienda nacional son menores
sin duda, que si fuesen administradas como companias del sector
privado. Casi todas la empresas estatales han contribuido en gran
medida a los déficit del sector plblico. Aunque algunas de las
principales empresas propiedad del Estado —sobre todo aquellas
basadas en la explotacién de recursos naturales— han obtenido
resultados satisfactorios y han desempenado una funcién importante
en el desarrollo de las economias latinoamericanas mas importantes,
hay dos hechos que sobresalen:

(...) el temerario crecimiento del endeudamiento externo por las
empresas del estado para financiar una proporcion creciente de la
inversiéon pulblica en la década de los setentas y principios de los
ochentas, y... su contribucién cada vez mayor a los déficit de! sector
publico. (Balassa 1986: 156).

9 *... el propésito de una determina empresa plblica suele ser mas que vago. Se expresa en la mayoria
de los casos en términos de bienestar plblico, interés social o abstracciones similares. No
mencionan tareas concretas de operacién.® Sachse 1990: 11y 165.
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No es facil encontrar datos coherentes pero, en cifras aproximadas,
el déficit de las empresas estatales en las siete economias
latinoamericanas mas grandes, pasé de representar una cuarta parte
del déficit del sector publico a mediados de los setentas, a significar
aproximadamente la mitad entre 1980 y 1982. Durante esos mismos
anos, el déficit global del sector publico se duplicé: de alrededor del 4
por ciento llegd a constituir el 8 por ciento del Producto Nacional Bruto
(PNB). Debido en parte al control de precios de los productos basicos,
las empresas estatales representaron asi tres cuartas partes del
deterioro de las finanzas del sector publico.

Los déficit y el endeudamiento son, por supuesto, dos caras de la
misma moneda. La disponibilidad de crédito externo estimuid la
inversién publica durante la segunda mitad de la década de los setenta,
en especial por medio de las empresas estatales, que fueron
consideradas prestatarias atractivas por los prestamistas. Los
proveedores internacionales pueden financiar a menudo sus ventas de
exportacién de equipo con crédito garantizado por sus propios
gobiernos. Para los bancos comerciales prestamistas, las empresas
estatales prestatarias representan la seguridad de un préstamo
garantizado por el gobierno, combinado con flujos de fondos 'y
oportunidades comerciales que en general acompanan el
financiamiento a empresas privadas. En razén de la crisis de energéticos
y de los elevados precios de los productos basicos en los setentas, las
companias estatales basadas en recursos naturales —las petroleras en
particular— fueron especialmente atractivas para los bancos
comerciales. "PEMEX, el monopolio petrolero estatal mexicano, era
considerado el mejor crédito en México después del propio gobierno
federal y era usado a menudo por éste como conducto para su propio
endeudamiento externq, lo que complica conocer el destino real de los
empréstitos." (ibid.: 157).

Poco importaba si la empresa era exportadora o importadora de
petréleo. PEMEX era favorecida mucho antes de que se convirtiera en
importante exportadora de petréleo en 1976, de igual modo que la
compania petrolera estatal brasilefna, Petréleos Brasileiros (PETROBRAS),
la cual era importadora de petréleo. En 1982, casi el 40 por ciento de la
deuda a mediano plazo del sector publico mexicano con bancos
comerciales figuraba a nombre de PEMEX. Los banqueros también se
mostraban afanosos por hacer préstamos a Petroleos de Venezuela,
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monopolio petrolero estatal que surgié después de las
nacionalizaciones de companias extranjeras en 1974, pero el gobierno
venezolano se abstuvo de aceptar empréstitos y Petrdleos de Venezuela
continua libre de deudas. Cuando llegé la recesién mundial de 1981,
seguida de un debilitamiento gradual pero profundo del mercado
petrolero internacional, los proyectos energéticos fueron severamente
afectados. Otras grandes inversiones industriales del Estado han sido
decepcionantes debido a los altos costos y la creciente competencia
de los mercados del exterior. Ese ha sido el caso, en particular, en 1o
que se refiere a metales y varios productos quimicos.

Muchos de los problemas de las empresas publicas no han sido
creacion propia. Los dirigentes politicos muestran una actitud ambigua
hacia ellas; hablan de eficiencia como su objetivo prioritario, pero no
vacilan en favorecer controles de precios a su producciéon e imponer
todo tipo de restricciones a sus operaciones. Niveles bajos de sueldos
alejados de la realidad para profesionales de alto nivel propician fuga
de cerebros al sector privado y organismos internacionales. Los
controles de precios deprimen los resultados financieros de las
empresas publicas, lo mismo que las restricciones impuestas a sus
operaciones.

En contraste con México, los directores de las empresas publicas del
Brasil tienen amplia libertad de accidn, lo que quiza explique su relativa
eficiencia. Pero al no haber restricciones a la inversion, tanto del
gobierno como del mercado, han sido propensos a invertir en exceso.
Las empresas estatales latinoamericanas recibieron entre 80,000 y
100,000 millones de ddlares en préstamos extranjeros durante el
periodo 1973-1982. (ibid.: 163). Sin embargo, es escaso el conocimiento
del publico sobre su situacion y asuntos financieros. Practicamente no
hay informacién consistente que comprenda siquiera algunas cifras
basicas (ventas, empleo, valor agregado, utilidades, subsidios o
inversiones).

La necesidad de contar con métodos que alivien, aunque sea
parcialmente, los padecimientos de las empresas estatales es, afo con
ano, mas apremiante. Se han formulado recomendaciones en favor de
la apertura de los monopolios estatales a la industria privada o mejorar
las condiciones competitivas para las companias privadas; también se
ha propuesto el cierre de empresas publicas o la racionalizacién de su
administraciény procedimientos operativos. El tema de la "privatizacion”



192 TEORIA Y PRACTICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO

ha sido acogido afanosamente por varios organismos internacionales y
observadores del exterior. Sin embargo, en América Latina los
modestos avances logrados hasta ahora se han debido, mas que otra
cosa, a la iniciativa propia de los paises.

En la region, Chile se adelanté en el proceso de privatizacion. De 507
empresas con que contaba su economia, para 1980 sélo quedaron 15.
(Foxley 1983: 61). Méas recientemente, en 1983, el gobierno intervino
para evitar fallas en el sistema bancario. En Brasil, el Presidente José
Sarney Costa agregd una docena de companias estatales a una lista de
520. Hacia fines de 1985, el gobierno de este pais vendié alrededor de
400 miliones de dblares de acciones de capital sin derecho de voto en
PETROBRAS. (Balassa 1986: 165).

IV. Crisis de la empresa publica mexicana

Durante varias décadas, el desarrollo del sector paraestatal se
caracterizé por un crecimiento anarquico y deficiencias administrativas.
Entre otras complicaciones se cuentan la de "sus finanzas, (la) carencia
de un marco juridico que normara su actuaciéon y un control excesivo
que limitaba su capacidad de respuesta frente a las condiciones
cambiantes de la realidad."’® Durante los afios setenta el sector tuvo su
expansidon mas acelerada, aunque estos anos también marcaron el
inicio de un desencanto general con ese crecimiento.

A finales de 1981 y en 1982 el descenso en los precios del petréleo,
el aumento vertiginoso de las tasas de interés y la imposibilidad de
disponer de fuentes externas de financiamiento, volvieron indispensable
la revision del esquema de participacidon gubernamental a través de las
entidades paraestatales. (Secretaria de la Contraloria General 1988: 19).
A lo largo de los afios ochenta la demanda por cambios en el sector
paraestatal se generalizd:

Los gobiernos se quedaron sin dinero para financiarlas; los dirigentes
conservadores de los paises industriales comenzaron a exportar sus

10 Pichardo 1989: 1. Vale notar que en 1982 los subsidios a los precios de bienes y servicios producidos
por empresas gubernamentales representaban aproximadamente el 12% del pig, una cantidad
equivalente al déficit en finanzas publicas. Harberger 1984: 333-376.
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puntos de vista sobre los méritos de la libre empresa. Las agencias
internacionales de desarrollo empezaron a recomendar y a financiar
programas para reformar al sector publico. Los empresarios privados
reiteraron sus demandas de reduccién del aparato estatal. (Foro
Internacional 1990, nim. 121 Ross, Ben: 5).

Paralelamente a otras medidas de envergadura, el gobierno opté por
depurar el marco juridico y administrativo bajo el que se desenvolvian
las entidades paraestatales:

Con la finalidad de optimizar los recursos existentes y elevar la
eficiencia de las empresas publicas estratégicas y prioritarias en las
que por interés general seguiria participando el Estado, se introdujo
una reforma integral administrativa que consistio en: dotar de mayor
autonomia de gestion a los 6rganos de gobierno y a la direccion de las
entidades, establecer la competencia y responsabilidad de las
diferentes instancias que intervienen en el necesario control y
evaluacion de las entidades, rehabilitar financieramente a las entidades
a cambio de compromisos especificos en materia de produccion y
productividad, exportaciones, inversiones y resultados financieros.
(Pichardo 1989: 3).

En mayo de 1986, se promulgd la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales. La ley para el control de 1970 habia sido rebasada por
disposiciones tomadas de facto a lo largo de los anos. El articulo 11 de
la ley fue objeto de debate animado entre los especialistas por remitir a
la "autonomia de gestion", aspecto novedoso del ordenamiento. Se
insisti6 en que la autonomia "requiere y supone una administracién
liberada de trabas innecesarias o injustificadas, y que se vincule
estrechamente con el articulo 58 de la ley que senala las atribuciones
indelegables de los érganos de gobierno que son los depositarios y en
los que radica el éxito de la autonomia de gestion®."

Procurar mayor autonomia de gestién en las empresas publicas
implicé un salto cualitativo en materia juridica. Al modernizarse el marco
legal que regia su actividad y relaciones con el sector central, se
responsabilizé esencialmente a la direccion general y al érgano de
gobierno de la toma de decisiones, ademas de que se sentaron las

11 Romeo Flores, intervencién en el debate sobre la Ley Federal de Entidades Paraestatales,
organizado por el Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica, A.C., junio de
1986.
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bases para un desarrollo mas pleno de las capacidades gerenciales.
Sin embargo, una correcta operacién de los érganos de gobierno exige
un funcionamiento regular, una integracién y representacién
adecuadas, informacién oportuna y confiable y, sobre todo, que los
consejeros asuman plenamente su corresponsabilidad en todas las
decisiones que no estén sujetas a otras instancias gubernamentales.
(Tamayo 1990: 88).

La mayor autonomia de gestion posibilita el desarrollo de la planeacion
estratégica y operativa desde la propia empresa, con lo que se supera
el horizonte de corto plazo con que frecuentemente operan muchas
de ellas. Al ampliar el horizonte de planeacion-programacion-
presupuestacion, se promueve una mejor utilizacién de los recursos.
Complementariamente, una mayor autonomia de gestiéon supone el
desarrolio de un sistema de evaluacién que ponga el énfasis sobre los
resultados, para lo cuai hay que profundizar en la utilizacién de
indicadores de gestion. (ibid.)

Otro objetivo importante de la ley fue actualizar y precisar los criterios
de la sectorizacion. Los titulares de las secretarias o departamentos
coordinadores de sector estan obligados a establecer las politicas de
desarrollo, coordinar la programacion, la presupuestaciéon y los
recursos financieros. Segun la ley, estos funcionarios también deben
conocer la operacion y evaluar los resultados de las entidades y, por
ser responsables de elaborar los programas sectoriales y
subsectoriales, deben orientar el proceso de toma de decisiones del
6rgano colegiado de direccién. Con el capitulo quinto, se busca
fortalecer la libertad de accion de las empresas al restarles el peso de
una regulacién excesiva. Como se dijo, se confiere al director mayor
responsabilidad para tomar decisiones para evitar que se convierta en
simple ejecutor de las decisiones centrales. La ley devuelve también a
la direccién colegiada-(de los organismos de gobierno)
responsabilidades que les habia despojado la normatividad anterior.

Como puede percibirse, existe actualmente consenso en los circulos
gubernamentales de que el esfuerzo debe encaminarse a aumentar la
autonomia administrativa al tiempo que disminuye el control e
intervencién gubernamentales en los asuntos operativos y
administrativos. Junto con esta reforma juridico-administrativa del
sector paraestatal, el régimen de Miguel de la Madrid inaugurd una
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politica, novedosa en México, de privatizacién de empresas publicas
encaminada, como se vera, al logro de objetivos diversos.

V. Privatizacién de la empresa publica mexicana

A. Privatizacion: repaso tedrico

Privatizacidn es un concepto que cubre un amplio rango de ideas y
politicas que oscilan entre el tino y el despropésito. La privatizacién no
pretende unicamente retornar servicios a su lugar original en la esfera
privada. Algunas de sus proposiciones buscan crear nuevas formas de
relaciones de mercado y otras prometen resultados comparables o
superiores a los de programas publicos convencionales. Es un error,
por lo tanto, definir y descartar el movimiento considerandolo la simple
reiteracidon de la oposicién tradicional a la intervencién del Estado y el
gasto publico. (varios 1989. Privatization and the Welfare State Starr,
Paul: 15).

Parece riesgoso generalizar acerca de las organizaciones publicas
contra las privadas —y por lo tanto, de los méritos de la privatizacion
como una politica publica— mas alla de un contexto institucional o
nacional especifico. Ninguna teoria general acerca de la actuaciéon de
las organizaciones publicas contra las privadas puede tener éxito si no
distingue claramente entre los distintos sistemas politicos y las diversas
estructuras de las instituciones publicas y privadas. Privatizacion es el
nombre de la direccién de un cambio, pero no denota origen o destino
especificos. Su significado depende del punto de partida, el balance
pUblico-privado, encontrado previamente en un contexto particular.'?

La privatizacion no debe ser identificada automaticamente con
competencia. Dos procesos relacionados, privatizacién y liberalizacion,
necesitan distinguirse cuidadosamente. "Liberalizacién" se refiere
generalmente a la reduccién del control gubernamental; en este

12 Para Paul Starr, "es una interrogante critica si el movimiento de lo publico a lo privado en el sentido
de lo estatal a lo no estatal provoca un movimiento en otros sentidos: de lo abierto a lo cerrado (en
acceso a informacién) o del todo a la parte (particularmente en lo referente a la distribucién de los
beneficios)". En efecto, parece una interrogante critica que estas notas no pretenden responder. Ibid.
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especificos. Su significado depende del punto de partida, el balance
pUblico-privado, encontrado previamente en un contexto particular.'?

La privatizacion no debe ser identificada automaticamente con
competencia. Dos procesos relacionados, privatizacién y liberalizacion,
necesitan distinguirse cuidadosamente. "Liberalizacién" se refiere
generalmente a la reduccién del control gubernamental; en este

12 Para Paul Starr, "es una interrogante critica si el movimiento de lo publico a lo privado en el sentido
de lo estatal a lo no estatal provoca un movimiento en otros sentidos: de lo abierto a lo cerrado (en
acceso a informacién) o del todo a la parte (particularmente en lo referente a la distribucién de los
beneficios)". En efecto, parece una interrogante critica que estas notas no pretenden responder. Ibid.
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contexto, indica una apertura de la industria a las presiones
competitivas. Desregulacién a la entrada de los monopolios publicos es
una forma de privatizacién que es simultdneamente liberalizadora. Es
posible, sin embargo, privatizar sin liberalizar. Cuando el gobierno de
Margaret Thatcher vendid acciones de British Telecom y British Gas,
sustituyd monopolios publicos por privados e introdujo nuevas agencias
regulatorias para realizar algunas de las funciones previamente
desempenadas a través de la propiedad publica. La opcién de colocar
primero a la liberalizacién —esto es, estimular mayor competencia—
fue expresamente rechazada tal vez por temor a que el precio accionario
de las companias descendiera.

A la inversa, también es posible liberalizar sin privatizar —esto es,
introducir competencia dentro del sector publico sin transferir la
propiedad—. Por ejemplo, el gobierno puede asignar fondos a las
escuelas en relacién al nUmero de estudiantes que se inscriban, donde
las familias son libres de escoger una entre varias escuelas publicas
que compiten entre si. Los gobiernos también pueden obligar a las
empresas 0 a las entidades estatales a competir por capital o por
contratos asignados por autoridades de nivel superior. De hecho, es
posible inclusive nacionalizar y liberalizar al mismo tiempo. A principios
de los ochenta, los socialistas franceses nacionalizaron la banca y
liberalizaron simultaneamente los mercados financieros. Asi pues, las
cosas son un poco mas complicadas de lo que parecen a primera vista.

La palabra "privatizacién" es de uso cotidiano y popular en los anos
que corren. La principal actividad que designa —ventas de activos del
sector publico— es un fenémeno distintivo de la década de los ochenta:

Cuando los historiadores de la administracion piblica estudien dentro
de algunos anos, la década de los ochenta, seguramente concluiran
que la privatizacion fue el concepto mas influyente de la década."
(Public Administration Review, vol. 47, num. 6 Moe, Richard: 453).

Sin embargo, la privatizacion tiene una larga historia. Las politicas
dirigidas a estimular la reduccién del sector publico al lado de una
expansion de la iniciativa privada no es un fenémeno reciente. Pero la
cantidad de actividades que ahora se desea privatizar, la variedad de
métodos ideados para lograr este objetivo, y el entusiasmo con que la
privatizacion, en muchos casos, se esta realizando, distingue este
proceso de los anteriores. "El decenio de los ochenta —ha dicho Martin
Feldstein— sera considerado como el periodo de mayor cambio
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deliberado y discrecional en las politicas econdmicas desde la Segunda
Guerra Mundial." (varios 1987 Feldstein, Martin: 23).

Independientemente de sus ideologias, sistemas politicos, niveles de
desarrollo o ubicacién geografica, casi todos los Estados depuran hoy
su tamafo y revisan el &mbito de su participacién econdmica. El lider
del movimiento de privatizacion ha sido Gran Bretana. Mientras que
otros paises apenas comienzan a incursionar en los procesos de
privatizacién, los britanicos los han convertido en una ciencia. En este
pais, cuando una empresa se vende al sector privado, la operacidn casi
siempre se realiza de manera tal que asegure el apoyo de los
trabajadores y la administracién de la empresa. "El objetivo nunca ha
consistido en exprimir hasta el ultimo centavo de lo que se pueda
obtener de estas ventas, sino mas bien conseguir un éxito politico para
la privatizacién, que de esta forma se convierte en una caracteristica
popular y permanente de la economia britanica." (Contexto$ 1986, nim.
68 Young, Peter y Goodman, John: 22).

Generalmente es imposible desembarazarse de empresas estatales
mediante la privatizacién, porque sus condiciones financieras y
operativas no son atractivas para los compradores privados. Un
prerequisito para que sean transferidas es que mejoren su desempeno.
Por consiguiente, "la racionalizacién de las operaciones de las
empresas estatales en muchos casos constituye, en su etapa inicial,
gran parte de los preparativos para su privatizacion'. (The Washington
Quarterly 1985 Cowan, Gray: 47).

Inevitablemente cualquier transferencia de empresas publicas
encontrara oposicién, tanto politica como burocrética, puesto que se
veran afectados gran cantidad de intereses. Los opositores ideolégicos
acusaran al gobierno de venderse al "capitalismo trasnacional",
especialmente si los compradores son corporaciones multinacionales.
Las personas con relaciones politicas o los politicos semi-retirados,
quienes han recibido como prebenda un sitio en las mesas directivas
de las empresas, seran los primeros en levantar objeciones,
generalmente con el pretexto de que el sector privado no esta preparado
para asumir la responsabilidad. (ibid.: 52).

A menudo la oposicion mas fuerte a los planes de privatizacién
proviene del movimiento obrero organizado, que ve como
consecuencia de la transferencia la reduccién de la fuerza laboral. La
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preocupacién de los sindicatos no carece de bases, ya que muchas
empresas publicas tienen excedente de mano de obra y prestaciones
excesivas. A su vez, el gobierno no puede hacer caso omiso a las
objeciones planteadas por los sindicatos ya que, generalmente, el
partido en el poder depende del apoyo del movimiento obrero en las
elecciones. Sin embargo, los temores de los sindicatos pueden
disiparse parciaimente, si el gobierno impone como condicién de venta
que lafuerza de trabajo de laempresa privatizada se mantenga al mismo
nivel durante un periodo determinado, después de que los empresarios
privados asuman el control.

En varios paises subdesarrollados, al proceso de
redimensionamiento del sector publico se le ha llamado
"desincorporacion™:

Este proceso a menudo se equipara con la privatizacion, pero éste es
un concepto mas amplio que puede entrafiar la privatizacién de la
administracion del activo publico, valiéndose de arrendamientos o
contratos, o desplazando la prestacién de servicios al sector privado
bajo contrato. (Empresa Publica 1986, vol. 2, num. 2 Shirley, Mary:
41-42).

Los argumentos econdmicos para que se lleve a cabo la privatizacion
incluyen: 1) una operacién mas eficiente de las actividades
empresariales debido a la disciplina del mercado, 2) mayor capacidad
de respuesta frente a los patrones de demanda y 3) la anticipada
reduccién del gasto publico previamente identificado. (Empresa
Pablica: Problemas y Desarrollo 1986, nim. 2 Shirley, Mary: 49). El
pragmatismo ha sido una razén fundamental para la privatizacién en los
paises en desarrollo: "afan por reducir presiones fiscales y crediticias".
Por elio, en estos paises las empresas que ofrece generalmente el
gobierno a la iniciativa privada estan caracterizadas por una s:tuacaon
de escasa rentabilidad.

En la mayoria de los paises industrializados la privatizacién se ha
realizado, principalmente, a través de la venta de acciones, junto con la
compra de los intereses por los empleados y, @ menudo, |a direccién.
También es comun la venta de companias. Al respecto, “existe cierto
consenso de que los derechos de propiedad (acciones) en las
empresas publicas que se privatizan son vendidos sistematicamente a
un precio por debajo de su valor real". (ibid.: 56).
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En los paises subdesarrollados el proceso se desarrolla de manera
diferente. Para empezar, "los mercados de capital son poco
voluminosos". (Empresa Publica 1986, num. 2 Shirley, Mary: 41-42).
Pocas companias son las que estan inscritas en el mercado bursatil. En
algunas naciones, las reglamentaciones contables y de auditoria estan
mal elaboradas, de tal forma que el publico desconfia de los mercados
de valores. (ibid.).

En los paises en desarrollo existe, ademas, gran preocupacion sobre
quién compra las empresas estatales:

Por lo general, se descarta a los extranjeros. Asimismo, se considera
que las minorias étnicas son compradores inconvenientes (aunque a
veces se les permite a falta de un mejor candidato). En algunos casos
el temor de que grupos nacionales ricos y con relativo éxito econémico
se tornen mas poderosos, constituye una limitacion. (ibid.).

En un estudio estadistico aplicado a los paises en desarrolio, Mary M.
Shirley resume las caracteristicas esenciales de la privatizacién en el
Tercer Mundo:

Son muy pocas liquidaciones... la forma mas usual de la
desincorporacion es el cierre informal. La privatizacion se lleva a cabo
en pocas ocasiones... en las empresas estatales la venta considerable
de activo y/o capital social sélo se dio en unos cuantos paises... la
privatizacion se lleva a cabo generalmente en pequenas empresas
estatales (en términos de activo y empleo)... casi todos los casos son
de "reprivatizacion", son poco frecuentes las nuevas privatizaciones.
(ibid.).

La privatizacion puede frustrar el espiritu eficientista si el entorno es
desfavorable. En estos paises, el desempefio de la empresa privada
depende considerablemente, como hemos visto, de la politica publica.
En estas circunstancias, posiblemente los cambios de propiedad
tengan un impacto menor que otros instrumentos alternativos de
politica: tasas de cambio, desregulacién, politica monetaria, etcétera.
Ademas, una privatizacion que implique la venta de capital social pero
retenga la propiedad mayoritaria y la direccién, "no afectara la cultura o
desempefo empresarial'. (ibid.).
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B. Privatizaciéon en México

Para 1982 el alza en las tasas internacionales de interés y la caida en
los precios del petrdleo redujeron los recursos de gobierno: de 1981 a
1983 la inversién publica cayé un 43 por ciento. Por otra parte, "luego
de la crisis de la deuda del pais en 1982, los mercados internacionales
de capital demostraron no estar disponibles". (Ciencia Politica 1989,
num. 15 Vernon, Raymond: 63). Las agudas necesidades de recursos
monetarios que experimento el sector publico sehalaron la venta de los
activos estatales al sector privado, entre otras alternativas. El goblerno
mexicano adoptd entonces la politica de "desincorporacion"'® de
empresas publicas, dirigida a fortalecer las finanzas publicas a través
de los recursos que se obtienen de su venta o de la eliminacién de
subsidios que se les otorgaban con anterioridad; ademas, se persigue
incrementar la eficiencia econémica concentrando los objetivos de su
administracion. (Nexos 1991, nium. 158 Cérdoba, José: 53). En general,
el proceso —continua la version oficial— ha intentado "racionalizar el
tamafo y funcionamiento de las empresas publicas (para) asegurar el
logro de sus ObjetIVOS dentro de los sectores prioritarios y estratégicos
para el pais." (Vera 1988: 143). Esta politica no se presenta
aisladamente, sino —como ya se mostro antes— aparece como parte
de una reforma integral que afecta los ambitos legal, administrativo y
econémico.

Desde el inicio de la reestructuracién del sector paraestatal se han
alcanzado importantes objetivos, como la creacion de un marco
juridico que delimita la participacién del Estado en la economia de
gestion y elimina excesivos controles administrativos; asi como la
disminucién significativa del nimero de empresas propiedad del
Estado, sin restar fuerza a su capacidad rectora en la economia.

13 El gobierno mexicano ha preferido el uso del término "desincorporacién* al de "privatizacién®, pues
*el caso de México no es un proceso exclusivo de privatizacién puesto que incluye otros procesos
tales como: la fusién, la extincion, la liquidacién y la transferencia de las empresas publicas."
Pichardo 1989: 1.

14 Una férmulaimportante del discurso oficial fue la ecuacién Estado mas pequeiio=Estado més fuerte:
* (La) disminucién niimerica (de empresas publicas) no ha implicado un debilitamiento de la rectoria
estatal, por el contrario, ha hecho posible el fortalecimiento operativo y financiero de las empresas
estratégicas o prioritarias.® Pichardo 1989: 1y 8. O el presidente Carlos Salinas de Gortari, en su
Primer Informe: *La crisis nos mostrd que un Estado mas grande no es necesariamente un Estado
més capaz; un Estado mas propietario no es hoy un Estado mas justo... un Estado extenso,
abrumado, termina siendo un Estado débil*. El fondo del argumento apunta quizas a la alternativa,
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En 1982, al inicio del proceso de reestructuracion del sector
paraestatal, habian 1,155 empresas. De éstas, 103 eran organismos
descentralizados, 754 empresas de participacién estatal mayoritaria, 75
empresas de participacion estatal minoritaria y 223 fideicomisos
publicos. E! régimen de De la Madrid ahadié 59 empresas (en su
mayoria fusiones de otras anteriores) para llegar al total de 1,214. Para
el 31 de mayo de 1989, el sector paraestatal constaba de 412 empresas:
Hasta esa fecha habian sido autorizados 756 procesos de
desincorporacion, de los cuales 272 fueron liquidaciones, 140
extinciones, 82 fusiones, 30 transferencias y 232 ventas. Las 48
restantes (empresas de participacion estatal minoritaria y algunos
fideicomisos) han dejado de pertenecer al sector paraestatal via ley. De
los procesos de desincorporacién, las ventas y las liquidaciones
representan el 67 por ciento del proceso global. El sector industrial que
concentraba la parte mas importante de las actividades del sector
paraestatal fue el mas afectado por las desincorporaciones.'®

Algunos indicadores necesarios para explorar las consecuencias
econdmicas sefnalan que en 1983 las empresas sujetas a la
desincorporacién eran responsables del 0.5 por ciento del PIB total, a
ellas correspondia el 2.1 por ciento del PIB del sector publico y
representaban el 2.8 por ciento del PiB del sector paraestatal. Estas
cifras se modifican si de los agregados quedan excluidas las actividades
de la empresa Petréleos Mexicanos. Entonces, los efectos
macroecondmicos se elevan para alcanzar el 0.6 por ciento del PIB total,
el 4.3 por ciento del PiB del sector publico y el 8.6 por ciento del PIB

planteada por Carlos Bazdresch, entre Estado amplio o Estado eficaz, segin la cual: con mucha
frecuencia, el gobierno ha crecido no para imponer una solucién econémica, sino para intentar
legitimarse subsidiando alglin pequefio grupo de ciudadanos descontentos, o para evitar algin tipo
de oposicién absorbiendo en forma burocratica, y también subsidiada, la actividad o empresa
*problema’. Esta forma de crecer —en muchos casos— no es la consecuencia del poder
gubernamental, sino mas bien pone en evidenciala incapacidad del gobierno para encontrar formas
no subsidiadas de resolver el problema de que se trate... (el gobierno débil) prefiere buscar el apoyo
de su clientela burocratica y no enfrentar el reto de las urnas electorales. Vuelta 1983, vol, 7, nim.
79 Bazdresch, Carlos: 49-50.

15  Pichardo 1989: 6 y 7. “El 55 por ciento de las privatizaciones se dieron en empresas que en sus
origenes fueron privadas; el 35 por ciento de los casos de venta encuentran en su fundacién una
empresa creada por el sector publico, y en el 10 por ciento restante el Estado particip6 en forma
minoritaria al momento de su creacién. Tenemos, pues, que practicamente las dos terceras partes
de las empresas vendidas a los sectores privados y social fueron originalmente empresas privadas
que quebraron y el Estado adquirié®.
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paraestatal. (Pichardo 1989: 79). Por sectores, las actividades mas
afectadas por la desincorporacién fueron la mineria y la manufactura no
petrolera. En esas actividades, el proceso representd el 29.6 y el 31.5
por ciento del PIB de las empresas publicas, respectlvamente (Tamayo
1990: 87).

En ndmeros absolutos (cantidad de empresas desincorporadas),
México es lider mundial en privatizacion. Vendié mas de una quinta parte
de las 1,000 empresas que, segun célculos, han sido privatizadas en
todo el Tercer Mundo. Sin embargo, como se ha mostrado, la
desincorporacién no ha reducido considerablemente el poder
econdmico del Estado. Las 765 empresas formalmente
desincorporadas en 1988 (muchas de las cuales no habian sido
liquidadas hasta 1989) representaban apenas cerca del 3 por ciento de
la produccidn de las empresas estatales en 1983.

En México, las privatizaciones se han realizado gradualmente: de
1983 a 1985 se cerraron muchas entidades publicas que no eran
viables; de 1986 a 1988 se privatizaron empresas pequefias y medianas
y, a partir de 1988, se procedié a privatizar empresas mas grandes,
como Mexicana de Aviacion, algunas de las mas importantes empresas
mineras y siderirgicas, la compania de teléfonos y la banca comercial.
Para febrero de 1990, se habia declarado la privatizacién o, en su caso,
la liquidacién de 891 entidades. E! proceso habia concluido totalmente
en 691 casos. "El calendario de las privatizaciones por el que se optd
en México obedecié a la necesidad politica de fomentar un clima
favorable al esfuerzo de privatizacidn entre los sindicatos y la opinién
publica en su conjunto." (Nexos 1991, num. 158 Cérdoba, José: 43-44).
El aplazamiento de algunas privatizaciones ha tenido efectos
favorables. Desde el punto de vista administrativo, la privatizacion de
empresas pequenas hizo posible acumular experiencias lo que, a la
postre, permitié reducir costos y evitar errores en las privatizaciones
capitales. Desde el punto de vista macroecondémico, ha permitido un
incremento de los ingresos publicos. (ibid.).

Cuando las privatizaciones se llevan a cabo en aras de estabilizar Ia
economia, ello puede conducir a malbaratar bienes publicos.'

16 Estos casos, por lo demas, pueden fomentar la concentracién del ingreso. Como ha mencionado
Alejandro Foxley: "Otros mecanismos a través de los cuales el monetarismo ortodoxo puede producir
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Adicionalmente, la prolongaciéon excesiva de un proceso de
privatizacién atenta contra el sentido de urgencia que reclama un
programa de estabilizacion. "Privatizar una vez que se ha consolidado
la estabilidad pareceria ser una mejor opcidn, toda vez que los ingresos
adicionales fortalecen las finanzas publicas y permiten incrementar la
inversién pablica y el gasto en bienestar social." (Nexos 1991, nim.158
Cérdoba, José: 44).

Algunos observadores han visto en la privatizacion —tal como la ha
realizado el gobierno mexicano— un instrumento Gtil para apoyar
causas partidistas.'” Otros han visto en el "adelgazamiento del Estado"
un proyecto de descentralizacién administrativa que tiene como
requisito necesario la democratizacién. (Examen 1989, ano 1, nim.4 Gil
Villegas, Francisco: 13). Los motivos de la desincorporacién son
complejos y varian de acuerdo con las empresas y los tiempos. Mientras
algunos funcionarios del gobierno estaban preocupados Unicamente
por el déficit, los costos y la coherencia administrativos, los maximos
dirigentes politicos pudieron emplear la privatizacién para otros fines,
tales como cortejar al sector privado o disciplinar a los trabajadores,
aunque estos objetivos rara vez se admitan abiertamente.

La explicacion de los "pragmaticos" —como les ha llamado Ben Ross
Scheneider— sobre la privatizacion estd compuesta de argumentos
estrictamente financieros. Seguln esta interpretacion, el Estado vendié
y liquidé empresas por encontrarse en bancarrota a finales de 1982.
Esto refiere al célebre "problema de caja’ como causa inmediata de la
desincorporacion. Después de 1982 —prosigue légicamente el
argumento—, la politica privatizadora ha continuado precisamente por
la persistencia de los problemas financieros. Para Oscar H. Vera, hay
razones contrarias a esta hipétesis. Aunque el sector paraestatal ha
contribuido durante varios afnos al desequilibrio financiero del gobierno,
a partir de 1981 esta contribucién disminuy6é. Ademas, el desorden
financiero del sector paraestatal obedecia en gran medida al rezago de
precios y tarifas que, durante anos, se mantuvo deliberadamente. Esta

una mayor concentracién del ingreso y del patrimonio (es) la politica de privatizacion de empresas
publicas, que se efectiia en una forma tal que facilita a los grandes conglomerados econémicos que
disponen de un exceso de fondos liquidos, adquirir a precios subvaluados los activos publicos en
licitacion®. El Trimestre Econdmico 1983, vol., i(3), nim. 199 Foxley, Alejandro: 1310.

17 Es una posibilidad que contempla Ben Ross Schneider, en Foro Internacional 1990, nim 121,
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complicacién sugeria entonces, para resolverse, simplemente un ajuste
de esas variables —como ocurrié durante los primeros anos del sexenio
de De la Madrid—. (Vera 1988: 144).

La politica de desincorporacién puede considerarse también un
intento del gobierno por recuperar lo que algunos han llamado el
“control fiscal de la economia". Aqui, la expansion de la actividad
econdmica provoca el debilitamiento de los controles que sobre ella
ejerce el Estado. Esto, porque los agentes econdmicos privados
cuentan con mecanismos para evadirlos, ademas de la emergencia de
"grupos de interés o de poder" en el propio sector publico, que aminoran
los alcances de la autoridad central. Estas razones, esencialmente
politicas, impiden que el gobierno central conserve la capacidad de
control de los procesos econdmicos. (ibid.).

La experiencia de México parece congruente en el aspecto del control
financiero en su concepcién méas amplia. Su utilizacién proporciona, en
buena medida, racionalidad a la desincorporacién y es incluso
compatible con laversién de que al desincorporar el Estado se fortalece.

Por dltimo, un grupo de autores han destacado la importancia de la
privatizacion como simbolo politico. Segun ellos, la politica de
desincorporacion implica el reestablecimiento de una afeja alianza
entre el gobierno y los empresarios, interrumpida con la nacionalizacion
bancaria de 1982. En otras palabras, se piensa que el objetivo central
de esta Eolitica fue recuperar la confianza y apoyo de la iniciativa
privada.'® Si bien esta hip6tesis es dificil de comprobar, enriquece una
explicacién posible.

En conjunto, el impacto de la desincorporacién sobre el déficit
gubernamental total fue exiguo. Las empresas vendidas o liquidadas no
eran deficitarias (por lo que no se ahorrd en subsidios), y eran
relativamente pequefas. "Las siete empresas publicas mas grandes
(excluyendo PEMEX), representan mas del 65 por ciento del déficit

18 lbid.: 145. La contrapartida critica ha sido interpretar la desincorporacién como ta ofensiva del
*neoliberalismo® contra las clases trabajadoras. Para Héctor Aguilar Camin, por ejemplo, *al término
de la década de los ochentas, la prioridad del Estado parecia ser la productivad, no la proteccion
social... el curso de lamodernizacién productiva... golpea en el centro de los habitos de organizacién
y negociacién del sindicalismo mexicano”. Aguilar Camin 1988: 67.
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publico total, sin que exista posibilidad alguna de desincorporarlas.”
(Vera 1988: 67).

En términos generales, la desincorporaciéon ha reducido
marginalmente la empresa estatal pero ha incrementado la fuerza global
del Estado y la eficacia de su intervencién econémica. La liquidacion de
cientos de pequefas empresas se basdé en consideraciones
fundamentalmente administrativas: redujo los costos de supervision y
control. La expansiéon excesiva de estas empresas contribuyé a
diseminar la atencién de los funcionarios y a fragmentar la
administracién publica. Un sector paraestatal menos sobrecargado es
un instrumento de politica mas efectivo. "En algunos casos los
trabajadores organizados constituyeron un reto para el control del
Estado sobre sus empresas. La desincorporaciéon desengand a los
sindicatos de sus esperanzas de que el gobierno seria un negociador
complaciente." (Foro Internacional 1990, nim. 121 Ross, Ben: 27-28).

La instruccién oficial fue localizar y desincorporar empresas que no
fueran "estratégicas" o "prioritarias". Estas Ultimas —mas alla de
consideraciones ideoldgicas o constitucionales— dominan sectores
clave y, en su momento, pueden ser instrumentos utiles para fomentar
las inversiones, influir sobre los precios y fijar niveles salariales en
concordancia con los propdsitos del gobierno. Ademas, y esta es una
paradoja del proceso, la promocién y permanencia de la privatizacién
dependen de la existencia de un Estado intervencionista fuerte y activo.

Si creemos, con Nicolas Van de Walle, que "la privatizacién puede
tener un efecto poderoso en el balance del poder econémico entre los
sectores publico y privado, por lo menos simbdlicamente. En cierto
sentido, puede verse como un cambio en las 'reglas del juego™, (World
Development 1989, vol. 17, nim. 5 Bienen y Waterbury: 609) la
desincorporacién, ademas de constituir una sustanciosa reforma
administrativa, fue una propuesta politica relevante para el acercamiento
entre el gobierno y la iniciativa privada. (Foro Internacional 1990, num.
121 Ross, Ben: 7).

Al respecto, Luis F. Aguilar es claro y persuasivo:

Pero cuando la reduccién (de empleados publicos y/o entidades
paraestatales o centrales) tiene como efecto (deliberado o no) la
modificacién de los ambitos, reglas y estilos de decisién
gubernamental, altera de inmediato las formas establecidas de
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interlocucion y transaccion entre las organizaciones sociales (civiles y
politicas) y las agencias del gobierno. Entonces, la reduccion del
tamahno, un hecho aparentemente cuantitativo, se vuelve
cualitativamente un hecho politico-administrativo nuevo, al innovar el
policy making y, por tanto, modificar las relaciones politicas y
administrativas vigentes e inaugurar de nuevo un sistema
politico-administrativo. Intencionalmente o de hecho, la reduccién del
tamano es una transformaciéon cualitativa del Estado. Es ya "una
reforma del Estado". (Aguilar 1990: 199).

VI. Comentarios finales

1. En América Latina —se ha repetido— "el Estado precede a la
nacién". Esta condicién histérica parece superada en la actualidad. Las
sociedades latlnoamencanas Jarecen devolver el Estado a su lugar
original: el lugar de la pohtnca ¥ A principios de este siglo la intervencién
del Estado en la economia, asi como el establecimiento de empresas
publicas era necesario. En el momento que éstas fueron fundadas, los
empresarios privados —o la burguesia nacional, como se quiera— no
se hallaban preparados ain para asumir los riesgos financieros y
congregar el talento técnico y administrativo necesario para cumplir con
el proyecto de industrializacién. Los extranjeros, por su lado, eran
inaceptables como propietarios de industrias clave que, en esta etapa
inicial, aparecian repetidamente como monopolios en la economia
nacional. Sin embargo, tales empresarios no han tardado en adquirir
los medios monetarios y la experiencia que requiere un Estado industrial
moderno.

Lo anterior ha propiciado que, en la actualidad, sea comn observar
una competencia desigual entre présperas empresas privadas y
entidades gubernamentales maniatadas por tecnologias atrasadas y
personal excesivo. La desventaja de las empresas publicas es a veces
tan grande que algunos privilegios de los que gozan (acceso
preferencial a crédito, por ejemplo) han sido anulados. En estos casos,

19 *... hemos descubierto que el Estado es un recurso limitado en la realizacién de los fines sociales y
personales. Para enfrentar los problemas puUblicos no cuenta mas que con leyes, asignaciones y
consensos limitados". Tamayo 1990: 197.
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la posibilidad de entregar esas empresas al sector privado ha pasado
a ser una opciodn viable que adquirid aun mas atractivo con el deterioro
progresivo de las finanzas publicas.

En México, la privatizacion —entre otras medidas de politica— es
muestra, ademas, de un aprendizaje colectivo respecto a las
posibilidades del gobierno para alcanzar objetivos demasiado
ambiciosos, a veces incompatibles. Con todo, el compromiso de
muchos dirigentes politicos e intelectuales con la propiedad publica en
industrias basicas tiene raices profundas. Aunque parte considerable
de la nueva generaciéon gobernante —economistas jovenes con
educacién avanzada— ha redescubierto las bondades de las
decisiones descentralizadas y el poder revitalizador de los mercados,
su escepticismo frente a la competencia econdmica del Estado en
materia econémica no ha alterado la preferencia tradicional por la
propiedad publica en la mayoria de las industrias bésicas.!Por tanto, las
propuestas del gobierno se han limitado a la venta™de empresas
secundarias 0 la renuncia a sus participaciones minoritarias, al tiempo
que esperan mejorar —mediante una depuracidn administrativa y
financiera— el desempefo de las companias que siguen bajo su control.
Por cierto, ademéas de las mdultiples propuestas para mejorar la
administracion de empresas de propiedad publica, los formuladores de
politicas también han contemplado nuevas posibilidades de asociacion
entre los sectores publico y privado, que intentan combinar las
supuestas capacidades gerenciales del sector privado con la
responsabilidad social que se espera del sector publico.

Sean las medidas que sean para remediar los problemas de las
empresas publicas, el gobierno mexicano —como casi todos los del
hemisferio— seguird manteniendo un sector paraestatal de peso. A la
luz de la experiencia de las Gltimas décadas, sin embargo, es probable
que durante algin tiempo los gobiernos sean mas estrictos y
escrupulosos al evaluar el potencial de la empresa estatal como
instrumento de politica publica. No obstante, hay poca evidencia que
sugiera una transformacién tal que impida la aparicién de un nuevo
grupo de empresas publicas en el futuro.

2. La privatizacién parece ofrecer una solucién universal a un antiguo
problema econdémico: la administracién de las empresas publicas. Sin
embargo, quienes tienden a ver los acontecimientos desde una
perspectiva histérica se sentiran intranquilos ante semejantes
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afirmaciones. Sin duda recordaran la época en que propiedad y control
estatales eran apoyados con igual entusiasmo.” Con la pretendida
liberalizacién de las fuerzas del mercado —mediante la privatizacién y
la desregulacion— los paises latinoamericanos aspiran a ser mas
"capitalistas"” en el sentido mas atractivo del término; pretenden dejar
atrds una organizaciéon econdémica descrita como "socialismo sin plan
y capitalismo sin mercado".?'

El éxito de esta estrategia, a la que se ha llamado "neoliberal",
depende, entre otras cosas, de la velocidad con que pueda ser
configurado un sector publico guiado por criterios weberianos. Esto
permitiria racionalizar algunos aspectos especificos de la relacién entre
el Estado y la economia.?? Reto mayusculo pues como ha expresado
John Sloan: "Reformar sus burocracias segun los principios weberianos
es antitético con los valores sociales que predominan en el régimen".
(Sloan 1984: 153). Una privatizacion a fondo depende, entonces, de un
cambio en la actitud del publico y en el discurso politico donde el Estado
ya no aparezca como el responsable del desarrollo. Aunque la cultura
politica de las naciones latinoamericanas ha demostrado gran
compatibilidad con un Estado benefactor de caracter populista, "menos
claro resulta pensar si el Estado populista es compatible con un rapido
trecimiento econdmico en América Latina". (ibid.).

20 *Quienes estan a favor de la privatizacion o la estatizacién como tipos ideales, comparten un mismo
prejuicio: que la propiedad tiene mayor importancia que la estructura de mercado®. Financial Times
1986, april 18: 19.

21 Varios. Cambio estru@tural en México y el mundo 1987: 32. Una de las categorias que con mayor
frecuencia y mayor alcance conceptual se ha utilizado para bautizar una de las férmulas *hibridas*
entre capitalismo y socialismo, ha sido la de "capitalismo de Estado". En todos los casos, este
concepto hace referencia a una intervencién del Estado al servicio de un proyecto capitalista “motor
de desarrollo dé un capitalismo en crisis". Sin embargo, el "capitalismo de Estado® no es, como
generalmente se piensa, una férmula limitada para favorecer los intereses de los monopolios, *en
muchos casos el objetivo estratégico puede ser justamente el inverso®. Tipificar las diversas
experiencias latinoamericanas como "capitalismo de Estado” sélo puede ser de utilidad si con ello
nos referimos al lugar central que ha ocupado el Estado en sus economias. "De aqui que
denominarias capitalismo de Estado puede oscurecer, mas que ituminar, nuestra percepcién acerca
de la naturaleza y destino de estas formulaciones. En todo caso, debe hacemos pensar que toda
semejanza entre el modelo conceptual y la realidad, es pura coincidencia®. Boneo 1978: 21, 37, 54.

22 En el &mbito de las empresas publicas la reforma debe contemplar, ... una asociacién entre los que
la gente desea y lo que las empresas publicas hacen. Se trata también de que los juicios sobre la
gestibn técnica—o econdmica— de los diversos entes paraestatales dejen de ser
predominantemente politicos y, por tanto inexpugnables, para hacerse desde un punto de vista
técnico, es decir, en funcidn de la eficiencia de los resuitados de dicha gestiéon. Foro Internaciona
1987, nim. 3: 382.
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En México, la desincorporacion de entidades publicas y, en especial,
su privatizacién, no obedecié criterios precisos ni prinCipios generales.
Ha sido notable, ademas, la escasa correspondencia entre el anuncio
de medidas y su instrumentacion efectiva. En otras palabras, "detras del
proceso de desincorporacién —o privatizacion— no ha existido un
esquema conceptual definido que lo oriente, a partir de un
replanteamiento del papel del Estado en la economia." (Vera 1988: 142).
Ha imperado —al decir de un critico severo— "la presion de la
coyuntura, el ahogo financiero del gobierno se transformé en el
determinante principal del ritmo y dimensién de las medidas
privatizadoras."(Nexos 1991, nim. 161 Alcocer, Jorge: 35).

Otro aspecto que permanecetincierto es la forma como la liquidacién
de unas empresas logra aumentar la eficiencia de las demas. Una
alternativa pudiera haber sido la introduccién de competencia en los
sectores de actividad gubernamental. La liberalizacién, como se ha
demostrado, no va de la mano con la desincorporacion. Ella requiere:

(-..) propiciar la participacion de mayor nimero de oferentes en los
diversos mercados; reducir o eliminar restricciones obsoletas a los
movimientos de diversos precios, y facilitar el movimiento de las
mercancias y de los factores de la produccién; reducir, cuando sea
ineficiente, la participacion del gobierno en determinadas actividades
productivas; eliminar ventajas monopdlicas, las cuales usualmente
sélo sostienen privilegios injustificados.(Examen 1989, nim. 4 Gil
Villegas, Francisco: 9).

Por tanto, sin negar que la desincorporacion haya incrementado la
eficiencia del sector paraestatal, parece insostenible que, por si sola,
haya sido el elemento fundamental de la politica ni el mecanismo idéneo
para lograrla. (Vera 1988: 143). En nuestro pais todavia hay un amplio
espacio para seguir liberalizando. Aunque la bisqueda de la eficiencia
tiene sus limites. Estos los encontramos en aspectos de la distribucion
del ingreso, problemas politicos y cuestiones culturales. (Examen 1989,
nam. 4 Gil Villegas, Francisco: 10). Estos asuntos condicionan la
busqueda de la eficiencia. Después de todo, la pregunta de cuanto debe
sacrificar el pais por impulso modernizador no tiene una respuesta
técnica.?® Quizé un ejemplo caracteristico sea la necesidad de mantener

23 "El fondo de la cuestion (la desregulacion y la privatizacién) es axioldgico por cuanto lo que se intente
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nacionalizadas las decisiones econdmicas mas importantes del pais.
Por ello, es indispensable que se mantenga, aun a costa de la eficiencia,
algin grado de exclusién de las empresas extranjeras.

La reestructuracion de una economia para utilizar los recursos en
forma mas eficiente debe ser prudente pues es un fenédmeno a mediano
plazo. Si bien es importante, entonces, buscar un uso més eficiente de
los recursos, los esfuerzos dirigidos hacia ese propésito deben
realizarse con la méxima cautela y la conciencia de enfrentar dificultades
sociales en el proceso. El "'inmediatismo" —como decia Raul Prebish—
es la mejor forma de destruir una oportunidad de largo plazo.

es nada menos que cambiar la seleccidn de las metas sociales. Los enfoques en boga hacen de la
libertad econémica el valor social fundamental, aunque se incurra en costos grandes en materia de
equidad®. Nexos 1991 niim. 158: 51.Dieter Helm también ha destacado este aspecto axiolégico
vinculado con el intervencionismo estatal: *La teoria econémica no proporciona una respuesta a la
cuestién de la identificacion de los limites econémicos del Estado. Esto, en parte, porque la teoria
econdmica es un cuerpo imperfecto de conocimiento. Pero la razdn principal es que no hay una
respuesta "correcta” a tal interrogante. Todo depende de juicios de valor... (la teoria econdémica)
subraya la conveniencia del pragmatismo al momento de definir los limites econémicos del Estado”.
Varios 1989. The Economic Borders of the State. 42-43.
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