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Introduccion

na parte central de las reformas estruc-

turales esta vinculada, por una parte, a

la redefinicion del papel del Estado en
la economia al reducir la actividad empresarial
publica y modificar su papel en la esfera distri-
butiva y, por otra, a la aplicacion de formas de
gestion que buscan hacer racional, en términos
de eficiencia en el uso de los recursos, los pro-
cesos administrativos desarrollados por las orga-
nizaciones publicas. Evidentemente, esas trans-
formaciones tienen dos ejes: uno teorico, con
raices en la economia neoclasica y la economia
de las organizaciones que ponen énfasis en la
introduccion de la competencia y la disciplina
del mercado en areas controladas por el Estado,
y otro empirico, que tiene que ver con la imple-
mentacion en el aparato gubernamental mexi-
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cano de las técnicas y practicas inherentes a lo
que se conoce como la nueva gestion publica
(a través de lineamientos estratégicos como los
establecidos en la Agenda de buen gobierno, por
ejemplo). Justamente al analisis de estos dos ejes
se dirige este trabajo.

1. El aparato teorico-economico
de la nueva gestion publica

Las modificaciones a que se ha sujetado al apa-
rato de gestion gubernamental estan vinculadas a
una vision ideologica particular que tiene como
supuesto central que las organizaciones econo-
micas gestionadas con base en principios geren-
ciales del sector privado son, “por naturaleza”,
mas eficientes que las organizaciones publicas
tanto en los aspectos funcionales-operativos
como en la realizacion de actividades producti-
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vas y la prestacion de servicios. Sin embargo, con
frecuencia tal postulado no se verifica en la rea-
lidad porque las organizaciones econdmicas de
capital privado no estan exentas de problemas
de ineficiencia y corrupcion, a lo que debemos
anadir que su gestion se define con base en in-
dicadores técnico-mercadologicos y criterios de
rentabilidad estrictamente econdmica que no ne-
cesariamente coinciden con la eficiencia social.!

En ese sentido, los objetivos economicos de las
organizaciones economicas se validan mediante
la realizacion de los productos y servicios ofre-
cidos en mercados supuestamente competitivos.
De ahi que se afirme que cuando el mercado
opera sin intervenciones cubre las dos grandes
facetas de los intercambios mercantiles: la fun-
cional y la valorativa. La primera, que tiene que
ver con los preceptos de racionalidad economica
en cuanto a eficiencia y eficacia en el uso de los
recursos, se relaciona con la idea de que en el
libre juego de las fuerzas de la oferta y la deman-
da la competencia se genera de manera automa-
tica y sobre la base de escasez de recursos —qué
cantidades habran de producirse, para quién, de
qué y como—. Es decir, el mercado resuelve el
problema distributivo. La segunda se expresa en
tanto la oferta de las organizaciones economicas
permite a los individuos el ejercicio de la liber-
tad y, de esa forma, asegura la igualdad y la justi-
cia. Paralelamente, ambas funciones promueven
la negociacion social que facilita los acuerdos y
los arreglos organizativos mas eficientes posibles
para asegurar el progreso y el bienestar de los
individuos (Albi, 2000; creer, 1992).

A fin de entender como se traducen en térmi-
nos de gestion tales proposiciones, es convenien-
te hacer un breve repaso de las ideas en que se
funda el modelo de competencia pura y, de ma-
nera mas general, de la economia del bienestar,
que son un referente fundamental para abordar
el problema organizativo economico vy la logica
de la maximizacion del beneficio privado. Asi,
tenemos que:

1) Las variaciones en precios y en cantidades
hacen que los mercados monetario y de
bienes se ajusten de manera automatica
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hasta alcanzar el equilibrio general (Ley de
Walras).

2)Los individuos son agentes maximizado-
res que, al perseguir su interés particular
—guiados por la mano invisible—, logran
beneficiarse a si mismos y a la sociedad con
la produccion particular de bienes y servi-
cios (Ley de Say).
3) Los factores productivos son remunerados
con base en su productividad marginal.
4)La oferta y la demanda se equilibran en
el punto en que los costos marginales son
iguales a los ingresos marginales.

5)Los agentes son tomadores de precios, es
decir, su numero es tan grande que nadie
en lo individual tiene capacidad de influiren
el precio del mercado.

6)Los agentes economicos tienen informa-
cion suficiente para que sus elecciones en
el mercado, las que maximizan su utilidad,
sean racionales. En otras palabras, ante dos
canastas diferentes de bienes, si A es estric-
tamente preferida a B y B es estrictamente
preferida a C, el individuo siempre preferira
A a C (A>B; B>C; A>C; Ley de transitivi-
dad).

El analisis de la competencia pura se comple-
ta con la referencia a los bienes privados. Estos
son indivisibles y presentan una estricta rivali-
dad y exclusion en el consumo. Por lo tanto, una
vez consumidos por una persona, no pueden ser
consumidos por ninguna otra, y el elemento de
discriminacion de acceso a los bienes es el pre-
cio. Lo anterior significa que una vez que la ad-
quisicion se realiza, ninguna otra persona puede
gozar del bien en cuestion.

Para formalizar el problema de la maximiza-
cion del beneficio de las organizaciones econo-
micas, nos auxiliaremos del modelo mas general,
el de la teoria del productor, que se construye de
la siguiente manera:

e Hay un proceso de produccion simple, con
dos insumos variables (x, y x,) y uno o mas
insumos fijos para producir (Q). Entonces,
la funcion de produccion determina la can-
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tidad de producto (g) que maximiza el be-
neficio de nuestro productor, dado el con-
sumo que hace de insumos variables (x, y
x,) en una unidad de tiempo. La funcion de
produccion? es, entonces:

q =flx, y x,).

e Los costos totales de produccion se repre-
sentan por:

C=rx,+rx,+b,

donde las variables r, y r, son los precios
correspondientes a los insumos x, y x,, y b
es el costo de los insumos fijos.

e Como la tecnologia permanece constante
en el periodo de estudio, para incrementar
o reducir la produccion el empresario solo
puede modificar los factores variables.’

e El ingreso del empresario es igual a la canti-
dad de producto que coloca en el mercado,
multiplicado por el precio establecido en
el mismo. Dada la funcion de produccion,
con la adquisicion de insumos y los costos
en que se incurre durante el proceso pro-
ductivo, el beneficio sera simplemente la
diferencia entre el ingreso total y el costo
total:

¢=pg-C.

e Sustituyendo las ecuaciones correspondien-
tes a la funcion de produccion y de costos,
tenemos que el problema del productor se re-
suelve con la maximizacion del beneficio ¢:

& = pf(x,x,)-rx, -rx,-b.

En la teoria de la competencia pura, ese nivel
de produccion se considera de eficiencia econo-
mica, porque el producto generado es el maxi-
mo obtenible, dada la produccion de todos los
bienes restantes,* y cada consumidor toma deci-
siones racionales e informadas® que maximizan
su utilidad. De esa manera se alcanza el equili-
brio competitivo (o walrasiano) y el mercado se
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vacia completamente, lo que significa la valida-
cion del supuesto de que toda la oferta crea su
propia demanda (Ley de Say) y el cumplimiento
de los requisitos de eficiencia paretiana, pues en
ausencia de externalidades en el consumo y la
produccion, no habria otra forma de reorganizar
la produccion y la distribucion de manera que se
incrementara la utilidad de uno o mas individuos
sin reducir la utilidad de los demas (optimo de
Pareto).

En este marco teorico, que se ubica en la tra-
dicion anglosajona y tiene como fundamento el
enfoque decisorio racional, el centro de analisis
basicoesel individuoy se enfatizan las cualidades
no burocraticas del manejo lucrativo que hacen
las organizaciones econdmicas (Buchanan y Tu-
llock, 1993). Considerando que su principal ob-
jetivo es incrementar sus ganancias, su gestion se
integra mediante técnicas de planeacion, organi-
zacion y control que, con base en una direccion
descentralizada, buscan la mejor combinacion de
recursos humanos, tecnologicos y financieros para
elevar la productividad del trabajo y reducir los
costos en funcion de parametros e indicadores
previamente establecidos; generar nuevas rela-
ciones entre la empresa y sus proveedores me-
diante procesos de subcontratacion; incrementar
la calidad para satisfacer las necesidades de los
clientes, y avanzar en la innovacion y desarrollo
de productos a fin de lograr la adaptacion opti-
ma de la organizacion a nuevos mercados. En
la parte financiera se preparan distintos escena-
rios de prospectiva y pronosticos, con base en
los cambios en las senales del mercado, a fin de
evaluar, en una secuencia temporal, las posibles
ganancias que se obtendran con cada arreglo
particular de insumos utilizados y de los costos
de produccion en que se incurra.

A las ideas anteriores se han sumado, siem-
pre desde la perspectiva de la teoria economica
neoclasica y para destacar los rasgos positivos de
gestion empresarial, los enfoques del problema
del agente-principal, de los costos de transac-
cion y del institucionalismo.

En el primer caso, se tienen dos figuras: un
principal (el propietario de la organizacion eco-
nomica o los accionistas) y un agente (el admi-

Gestidén y estrategia NUm. 35, Enero / Junio 2009



Gestidn y estrategia NUm. 35, Enero / Junio 2009

Maria Guadalupe Huerta Moreno y Maria Teresa Magallon Diez

nistrador o el consejo directivo) que entablan
diferentes relaciones contractuales con objetivos
y metas especificas. El conflicto surge por las
asimetrias de informacion y porque los involu-
crados en los contratos pueden empezar a per-
seguir metas disimiles, pues mientras el principal
pretende canalizar los esfuerzos y recursos de la
organizacion a los fines que aseguren el maxi-
mo valor de las acciones de la organizacion, el
agente puede estar interesado simplemente en
aumentar sus atribuciones para obtener benefi-
cios adicionales a su ingreso personal. Frente a
este conflicto, una posible solucion es establecer
una direccion por objetivos que facilite la eva-
luacion de la toma de decisiones.

Por su parte, en el enfoque de los costos de
transaccion se asume que, en la realizacion de sus
actividades, las organizaciones economicas nego-
cian con diferentes agentes que derivan en con-
tratos de estructuras de costos diferentes. Estos se
conocen como costos de transaccion y dependen
de la especificidad de los activos, la incertidumbre
en que se hacen las negociaciones y su frecuencia
(Coase, 1988; Williamson, 1985). Por lo tanto, para
lograr su reduccion se requiere de un proceso de
aprendizaje y de la creacion de estructuras de mer-
cado compensatorias que, en el encuadre de un
conjunto de reglas especificas, promuevan la co-
operacion y el intercambio con base en el cumpli-
miento de acuerdos entre los diferentes agentes,
sean estos econdmicos, politicos o sociales.

Por otra parte, la evolucion de los mercados
y el incremento en la complejidad de las tran-
sacciones requieren de un conjunto de reglas
que aseguren el cumplimiento efectivo de los
contratos celebrados entre diferentes agentes.
Esto es relevante porque las organizaciones eco-
nomicas interacttan en el mercado al adquirir
trabajo, tecnologia, al innovar o transformar sus
procesos productivos y de promocion, limitadas
por un marco institucional especifico que paula-
tinamente se modifica —cambio institucional—
para que se reduzcan los costos de negociacion.
Consecuentemente, las instituciones, como una
construccion humana, afectan el desempeno de
las organizaciones economicas y de las relacio-
nes entre éstas y su entorno, porque definen los
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[imites formales e informales en los que se pro-
duce la cooperacion.

En términos sociales, el desarrollo de las fuer-
zas competitivas requiere de instituciones de ca-
racteristicas multidimensionales que produzcan
incentivos o desincentivos —contratos comple-
tos— que, dependiendo de la estructura de los
derechos de propiedad, aceleren el desarrollo de
nuevos mercados y de oportunidades de nego-
cio. Por lo tanto, un diseho institucional moder-
no asegura el cumplimiento de las obligaciones
adquiridas por los agentes y contribuye al éxito
de los procesos economicos (North, 1995).

Como se observa, la gestion empresarial que
se despliega en un ambiente marcado por la in-
certidumbre y la inestabilidad se constituye en
subsistemas organizativos en los que se pretende
mejorar las funciones directivas de la gerencia
—planeacion estratégica, coordinacion de pro-
yectos, decisiones de inversion—y el desempeno
en los ambitos funcionales de la administracion
—manejo de recursos humanos, mercadotecnia,
control financiero— mediante estandares de ren-
dimiento, con el objetivo de alcanzar dos propo-
sitos basicos: primero, a corto plazo, maximizar
la tasa de ganancia y, segundo, a largo plazo,
maximizar la tasa de rendimiento del capital
para, de esa forma, asegurar mayores beneficios
futuros (Greer, 1992).

Finalmente, cabe sehalar que el mercado,
institucion basica del capitalismo, es el dato
principal de la actividad de las organizaciones
econdomicas de capital privado, por lo que “la
orientacion al cliente, la competitividad y la pre-
ocupacion por la eficiencia en la utilizacion de
los recursos constituyen los valores que se en-
cuentran en la base de la cultura, los procesos y
las técnicas de la gestion empresarial” (Echaba-
rria y Mendoza, 1999:27).

a) La especificidad de la gestion publica
y la planeacion econbmica

Laadministraciondela“cosapublica” noestnica-
mente gubernamental, sino colectiva-social y esta
ligada a la planeacion economica, en el sentido
de que cada accion publica requiere, ademas de
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la coordinacion institucional, de un conjunto
de decisiones economicas que se traducen en la
asignacion de recursos y gastos que afectaran el
comportamiento socioecondmico de un pais, sus
instituciones y sus organizaciones (Ayala, 1997;
Curzio, 2001). Por esa razon, la gestion del Esta-
do se objetiva en la toma de decisiones publicas
y en su implementacion, las cuales estan rela-
cionadas con el logro de objetivos tanto perma-
nentes (desarrollo y estabilidad social) como de
corto plazo (planes, programas y politicas), de-
finidos en funcion de un proyecto de gobierno
y un diseho macroeconomico particulares que
requieren del consenso de la colectividad dentro
de un formato politico-institucional.

A lo anterior habra que agregar que el ejer-
cicio de la gestion publica también se explica
por fallas en la estructura del mercado, en el
que los monopolios generan altos costos para
la sociedad, debido a que las actividades de las
organizaciones econdmicas resultan en externa-
lidades negativas que afectan a los individuos o
al ambiente. Hay que reducir los problemas de
informacion asimétrica, riesgo moral y seleccion
adversa que permiten que una de las partes en
una relacion mercantil tome ventaja sobre la
otra, hecho que no solo incrementa los costos de
transaccion, sino que reduce la eficiencia eco-
nomica global (Stiglitz, 1988).

En las economias modernas el sector publi-
co esta formado por un conjunto de organiza-
ciones que traducen en términos practicos la
administracion de la economia y la sociedad vy,
de esa manera, se hace operativo el “contrato
social” que garantiza la convivencia ciudadana.
Las organizaciones publicas incluyen instancias
que realizan la planeacion economica y la co-
ordinacion politica entre los diferentes actores,
empresas productivas y dependencias que se
dedican a la prestacion de servicios publicos y
organizaciones involucradas en el ejercicio de la
coaccion. De ahi que la gestion publica discurra
en dos niveles que tienen vasos comunicantes
entre si. Por una parte, esta la macroestructura
organizacional y politica del gobierno vy, por la
otra, las ramificaciones interorganizacionales o
microestructura, que es donde se hace efectiva
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la administracion y la implementacion. Ambos
niveles operan como las correas de transmision
de las decisiones publicas, en las que lo admi-
nistrativo y lo politico simplemente no pueden
separarse (Christensen y Laegreid, 2001). Aqui,
un aspecto particular es que, dependiendo del
fine tunning en la interaccion entre la macroes-
tructura y microestructura, puede producirse un
ejercicio coherente del poder publico capaz de
reafirmar la cohesion social en un contexto en
el que el referente principal no es el mercado,
sino el espacio de las relaciones y negociaciones
politicas entre diferentes actores.

En ese sentido, para hacer funcional el ejer-
cicio del poder publico, las organizaciones que
sostienen la gestion publica tejen un entramado
de relaciones multidireccionales y de caracter
heterogéneo que van en un camino de doble via:
desde el espacio del ejercicio del poder publi-
co hacia lo publico-social (espacio de la convi-
vencia y los intercambios ciudadanos), y de lo
publico-social a lo estrictamente gubernamental
(espacio de diseno tecnico de las politicas gene-
rales que afectan a la colectividad), en los tres ni-
veles de gobierno. Sin embargo, el hecho de que
el gobierno persiga objetivos multiples y metas
diversas dentro de los Iimites de una propuesta
macroecondmica especifica hace que la gestion
publica esté constantemente sujeta a diversas
tensiones.

Ese estado de cosas se expresa en las contra-
dicciones que surgen entre las medidas generales
de politica economica —monetaria, comercial y
financiera— que, en muchos aspectos, tienden
a fortalecer las estructuras de mercado imper-
fectas, y la necesidad de aplicar una politica de
gasto social —con sus politicas publicas—, que
procure la disminucion de las desigualdades pro-
ducidas por la concentracion de capital. De ahi
que, como funcion institucional, la gestion pu-
blica —que tiene como ejes de accion elemen-
tos econdmicos, pero también aspectos que se
ubican en el terreno de la equidad y la justicia—
sirve como puente para materializar decisiones
de gobierno que buscan mantener el bienestar y
la vida cultural de una nacion a un cierto nivel,
a fin de que los procesos economicos y sociales
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se desarrollen de forma segura y sin sobresaltos
(Morishima, 1981).

Lo sehalado hasta aqui nos permite afirmar
que la gestion publica es un proceso complejo
integrado por técnicas propiamente adminis-
trativas aplicadas para el desarrollo de tareas
cotidianas en la microestructura publica y por
procesos de gestion macroinstitucionales, cuyo
éxito o fracaso podria resumirse en el grado de
gobernabilidad de un pais, entendida ésta como
la capacidad del aparato de gestion del Estado
para atender las demandas de los diferentes ac-
tores sin comprometer la estabilidad economica
y el orden institucional vigente.

Ahora bien, considerando los parametros que
determinan la gestion empresarial y la gestion
de la “cosa publica”, es evidente que las orga-
nizaciones economicas y las organizaciones pu-
blicas comparten la aplicacion de determinados
procedimientos administrativos —por ejemplo,
la gestion de procesos— sin embargo, los efec-
tos exogenos que cada una genera, hace que su
gestion sea radicalmente diferente, pues las ac-
tividades publicas afectan el entorno —local o
nacional e incluso internacional—, y el gobier-
no tiene responsabilidades politicas y sociales de
caracter colectivo que rebasan el simple espec-
tro economico (Mintzberg, 1999).

Esto nos lleva a plantear que el analisis de
la eficiencia de la gestion publica debe incluir,
ademas de los elementos técnicos de la gestion
—indicadores e indices de productividad y pa-
rametros financieros—, criterios de eficiencia
social que, mas alla de los esquemas de costo-
beneficio, muestren la obtencion de resultados
en términos de mejoria en las condiciones de
vida de la poblacion, pues las acciones publi-
cas se leen como decisiones politicas que sue-
len revestir formas legales que se refieren no
solo a los ambitos generales de intervencion del
gobierno, sino también a los efectos economi-
cos y sociales que generan (Albi, 2000; Jimé-
nez, 2001).

La gestion publica no puede apoyarse en el
simple criterio de hacer mas con menos. Mas
bien, su evaluacion requiere de indicadores par-
ticulares de evaluacion de resultados, en los que
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lo fundamental tiene que ser la medicion del
cambio cualitativo de la situacion o situaciones
que la colectividad percibe como indeseables
y que son dahinas para el tejido social. Consi-
guientemente, los criterios convencionales del
analisis costo-beneficio son insuficientes para
explicar la dinamica de la gestion pUblica, mas
aln si se considera que, en su caso, el referente no
es de beneficios pecuniarios, sino de bienestar
social. Esto tiene que ver con que el Estado, en su
forma de gobierno en accion (Uvalle, 1998), tie-
ne la responsabilidad de llevar a cabo el ejercicio
de planeacion economica para decidir, frente a
la gama de problemas publicos, cuales son los
problemas que enfrenta la colectividad, qué ruta
conviene mas a los intereses no simplemente del
propio aparato publico, o de algn grupo, sino
de la sociedad en su conjunto.

Lo anterior es particularmente importante, pues
ante una globalizacion que influye en los proce-
sos economicos internos, la gestion publica no
puede aislarse de las condicionantes que impone
el entorno politico, social, tecnologico, institu-
cional y ecologico en sus vinculaciones internas
y externas.®

En sintesis, la gestion publica —que es un pro-
ceso complejo— esta influida por:

a) Los objetivos de planeacion y presupues-
tacion economica a partir de los cuales se
establecen las decisiones de gasto e inver-
sion que sustentaran financieramente las
diferentes actividades publicas.”

b) La obligacion de producir bienes publicos,
cuya caracteristica principal es que pue-
den proporcionarse a todos los individuos
(de un pais o una ciudad) con un costo no
mayor al necesario para proporcionarselos
a otra persona, cuyos beneficios son indi-
visibles y de los que no se puede excluir a
ninguna persona.®

c) Las demandas de los distintos actores (par-
tidos politicos, asociaciones empresariales,
organizaciones no gubernamentales, sin-
dicatos, burocracia, etc.) que se pueden
traducir en politicas pUblicas y guberna-
mentales particulares.



Consideraciones sobre la nueva gestion publica en México durante el sexenio foxista, pp. 63-79

d) Los arreglos institucionales que, en forma de
reglas y restricciones operadas por el Esta-
do, se definen para establecer limites y ga-
rantias para el ejercicio de los derechos de
propiedad y la realizacion de intercambios
mercantiles, su produccion y distribucion.

Asi, laponderacion de los elementos expuestos
resulta en una gestion publica que acompaha las
decisiones de gobierno, ya sea mediante activi-
dades productivas, politicas publicas o politicas
gubernamentales que, como afirman Musgrave y
Musgrave (1992), son necesarias para corregir y
suplir el mercado ahi donde ocasione pérdidas
en el bienestar social. En tales circunstancias, la
gestion plblica se realiza considerando la nece-
sidad politica e ideologica de lograr alglin con-
senso social, sin el cual ninguna accion publica
tiene éxito.

Esta aproximacion somera a los factores antes
descritos implica cuestionar si es posible aplicar
de manera integral las modernas técnicas de ges-
tion privadas a los distintos ambitos (macroes-
tructura y microestructura) en que se articulan
las funciones realizadas por la red de organiza-
ciones publicas, mediante las cuales el gobierno
sistematiza y ejecuta decisiones que afectan a to-
dos los actores econdmicos, politicos y sociales.

2. En torno a la implementacion de la nueva
gestion publica durante el sexenio foxista:
sobre la “Agenda de buen gobierno”

Como hemos visto hasta ahora, el eje rector
del aparato teorico que da sustento a la nueva
gestion publica es la creacion de instituciones
“racionales” que garanticen la generacion de
comportamientos “racionales”, entendiendo por
racionalidad la propia de los agentes privados:
la que busca la minimizacion de costos de tran-
saccion, o bien, la maximizacion de beneficios
individuales.

Evaluemos a continuacion un documento ins-
pirado en este tipo de supuestos, que busca guiar
acciones encaminadas a la implementacion de
la nueva gestion publica en México durante la
gestion foxista, reconociendo que la compleji-
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dad propia de las organizaciones publicas —y
del contexto nacional actual— impide la com-
pleta realizacion de las estrategias sugeridas en
la “Agenda de buen gobierno”, empezando por
una cuestion ontologica fundamental: jcual es la
concepcion de “buen gobierno” implicita en el
documento? Al analizar cada una de las estrate-
gias sugeridas, llegamos a la conclusion de que
se parte de una concepcion limitada de “buen
gobierno”: es una definicion enfocada a la efi-
ciencia administrativa —y no a la eficacia so-
cial—, cuyas prioridades parecen inspiradas en
una nacion que ya ha arribado a un estado de
desarrollo consolidado (como si se pretendiera
ser mas eficientes en la pauperizacion, lo cual
lleva a disminuir los niveles de legitimidad de
cualquier régimen).

Comenzamos con una breve reflexion acerca
de algunos de los rasgos que han distinguido al
sexenio foxista en términos de gestion publica,
para después reflexionar sobre lo que ha sido su
objetivacion en la “Agenda de buen gobierno”.

2.1 Introduccion de medidas gerencialistas
durante el gobierno de Fox

Recurrir a head hunters (“cazadores de talentos”)
al inicio de su periodo presidencial para garanti-
zar que en su gabinete solo figurarian los mejo-
res hombres o mujeres, es una medida que, para
cualquier mandatario, evidencia algo muy sig-
nificativo: mas alla del claro mensaje de que su
administracion estaria marcada claramente por
practicas del sector privado, es sehal inequivoca
de que el presidente recién estrenado no cuenta
con un equipo confiable de colaboradores que
asuman responsabilidades delicadas en las dis-
tintas secretarias (Pardo, 2004).

Recordemos que, desde su toma de posesion,
el presidente Fox decidio dar un “sello gerencial”
a su presidencia, ignorando que esta institucion
es, ante todo, politica:

un ejemplo paradigmatico de la supeditacion
gerencial sobre la politica fue el nombramiento,
por recomendacion de los cazatalentos, de Vic-
tor Lichtinger como secretario de Medio Ambien-
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te. Este cargo aspiraba a ser ocupado por alglin
miembro del Partido Verde [...] la peticion fue
denegada. Con ello, Fox perdio el apoyo de los
verdes, 17 votos en la Camara de Diputados y
cinco en la de Senadores.

Ademas, como lo reseha Zuckermann (2003),
“influido por su origen empresarial”, cred una
organizacion del Poder Ejecutivo a partir de
coordinadores que se encargarian de supervisar
el trabajo de los secretarios de Estado con base
en un sistema de metas estratégicas: “se preten-
dia que el gobierno trabajara como un reloj sui-
z0”, evaluando las metas con semaforos ciber-
néticos.? Pero,

ausente del gabinete y del sistema de gestion
gubernamental estaba la politica. No habia una
estrategia para negociar con un Congreso de opo-
sicion ni operadores que la Ilevaran a cabo. Ni
siquiera se atendio la importancia de tener a bor-
do de la administracion foxista a politicos de su
propio partido,

lo cual desmejord la mala relacion del presiden-
te con la segunda fuerza politica nacional.
Ante esto,

la Presidencia gerencial resulto un desastre. Los
coordinadores de Los Pinos nunca funcionarony,
eventualmente, renunciaron. Asimismo, muchos
de los semaforos del desempeno gubernamental
indicaban verde, mientras el pais estaba en am-
bar o de plano en rojo (idem).

Podemos ubicar experiencias locales de ges-
tion con tintes gerencialistas, particularmente en
municipios como el de Leon —uno de las pri-
meros casos donde elementos de la administra-
cion privada (como la Planeacion Estratégica, el
Desarrollo Organizacional y la Calidad Total) se
adoptaron como mecanismos de la accion gu-
bernamental (Cabrero y Vega, 1999a)—; el de
Aguascalientes —donde la creacion de la Secre-
taria de Desarrollo Empresarial fue clara mues-
tra de la expansion del municipio hacia areas
en otros tiempos totalmente ajenas al ambito de
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competencia municipal, asumiéndose como un
“proveedor” de servicios a empresas locales (Ca-
brero y Vega, 1999b)—, o el de San Luis Potosi
—donde las juntas de mejoras se convirtieron en
el espacio de interaccion entre sociedad y gobier-
no, abundando en el discurso el téermino “cultura
autogestiva” (Cabrero y Gil, 1999)—, municipios
que, a pesar de tener distintos perfiles regionales,
tenfan un rasgo comin fundamental: eran go-
bernados por un “neopanismo” proveniente del
sector empresarial y solo recientemente incorpo-
rado al sector publico.™

A la fecha se carece de estudios empiricos
contundentes —mas alla de la evidencia de que
se cumple con indicadores cuantitativos— en
los que se compruebe que, por ejemplo, la apli-
cacion de la calidad total en el sector publico
realmente eleva el bienestar social de una co-
munidad. Ante ello, corrientes organizacionales
criticas —como el nuevo institucionalismo en su
vertiente sociologica— opinan que ese tipo de
modelos organizacionales no elevan el desempe-
ho, pero si proporcionan legitimidad: asi, la “ca-
lidad total”, por ejemplo, es un mito legitimado
en muchas situaciones en las que no eleva la efi-
ciencia, aunque si proporciona legitimidad al ser
internalizado en la estructura de una organiza-
cion. A su vez, la calidad total sintetiza los princi-
pales mitos prevalecientes en el ambiente actual:
el mercado (al concebir la organizacion como
una cadena de clientes proveedores), la com-
petencia (entre grupos autodirigidos hacia el lo-
gro de indicadores especificos), la democracia (al
decretar la participacion del trabajador —aun-
que no en decisiones estratégicas—) y la desre-
gulacion (cuando, a través del empowerment o
facultacion, se permite una mayor flexibilidad en
la ejecucion de labores, lo cual eleva la veloci-
dad de respuesta). De esta forma, la calidad total
garantiza que se le perciba como legitima y has-
ta necesaria (Magallon, 2004).""

El actual proyecto de modernizacion de la
administracion publica tiene dos centros para
su operacion: la Oficina de Innovacion Guber-
namental (oic) —que depende directamente del
presidente y esta a cargo de uno de sus hombres
mas cercanos— Y la Secretaria de la Funcion Pu-
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blica (srp), antes Secodam. La primera es respon-
sable de la llamada Agenda de buen gobierno,

definida por principios gerenciales y que se mon-
ta en las ideas de la nueva gerencia publica, con-
siderando la administracion publica un terreno
propicio para la competencia y la bUsqueda de
efectividad y eficiencia, sin detenerse a tomar en
cuenta necesariamente impactos de orden social.

Por otra parte, la srp se encargara de otra de
las estrategias de la Agenda, “segundo gran tema
de modernizacion administrativa del gobierno de
Vicente Fox” (Pardo, 2004): la obtencion de un
gobierno profesional a través de la puesta en mar-
cha de un servicio civil de carrera.

Veremos en el siguiente apartado que para
implementar la nueva gestion publica en Méxi-
co, deberemos enfrentar el reto de comprender
la naturaleza publica y politica de las organiza-
ciones gubernamentales, es decir, comprender
situaciones en las que, por ejemplo, “lo que los
criticos llaman desperdicio, fraude y abuso son,
muchas veces, programas bien administrados,
pero regidos por valores distintos a los de la ini-
ciativa privada” (Arellano, 1995: 134).

Finalmente, habria que recordar lo que real-
mente demandan los ciudadanos del gobierno:

La sociedad mexicana no percibe de manera di-
recta los supuestos bajo los que se construye la
propuesta modernizadora de la administracion,
pero si es consciente de que es el Estado, a tra-
vés del gobierno, el responsable de proveer pro-
teccion social (vivienda, educacion, salud), y de
promover igualdad de oportunidades (al capital,
a la propiedad). La propuesta concebida bajo la
idea de que el gobierno es una empresa no esta
garantizando la solucion de problemas que aque-
jan a la administracion publica y que afectan a la
ciudadania (Pardo, 2004).

2.2 Reflexiones sobre la “Agenda
de buen gobierno”

La Agenda de buen gobierno se compone de seis
estrategias, las tres primeras destinadas a proce-
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sos, las restantes se dirigen a la obtencion de re-
sultados clave.

2.2.1 Gobierno profesional

Al téermino del tercer ano de la gestion presiden-
cial foxista, se aplicaron dos acciones encami-
nadas a la ejecucion de esta estrategia: la apro-
bacion de la Ley y el Reglamento del Servicio
Profesional de Carrera, y del portal e-campus
Meéxico (Campero y Uribe, 2004). En un primer
momento, esta estrategia era por demas urgente
en México, considerando que el servicio civil es
requisito indispensable para hablar de organiza-
ciones publicas con un modelo burocratico pro-
fesional consolidado. Buscando “redescubrir” la
burocracia, debemos recordar que Weber hablo
de ella como la Unica institucion racional que
garantizaba “equidad [...] garantias individuales
contra cualquier arbitrariedad, y reclutamien-
to basado en el mérito para reducir privilegios
feudales”, ademas de “tener un efecto nivelador
sobre las diferencias sociales y economicas” (Ol-
sen, 2004).

Siguiendo con este razonamiento, tiene que
hacerse una distincion en las criticas hacia la ad-
ministracion pUblica: hay que diferenciar si no es
“suficientemente burocratica” de cuando lo es ex-
cesivamente. En el primer caso se encontraria
Meéxico, ya que no se ha consolidado un aparato
burocratico jerarquico, basado en reglas y profe-
sional. O la organizacion formal es solo “fachada”
y los burdcratas no estan actuando de acuerdo con
el ethos de la institucion y con los codigos de con-
ducta, interesados mas en intereses personales o
de grupo y no sujetos a esquemas de control.

En ese sentido, la destitucion de la administra-
cion publica “tradicional” como paradigma im-
plicaria que han sido superadas ya “cuestiones
tales como el poder de los agentes economicos
y de las mafias organizadas, la tendencia de los
politicos al nepotismo y a la corrupcion” (Are-
[lano, 2002), por lo que la estrecha vigilancia o
control serian, solo entonces, innecesarios, dan-
do lugar a una organizacion “posburocratica”,
donde el credo de la nueva gestion publica, “let
the managers manage”, seria posible.
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Lo preocupante deriva de los incentivos que
se considera utilizar para profesionalizar la ad-
ministracion publica en México. Recordemos
que la nueva gestion publica es la materializa-
cion de un supuesto conductual basico: deben
crearse nuevas instituciones “racionales” que
generen comportamientos “racionales”, es decir,
maximizadores de ganancias, o bien, minimi-
zadores de costos. En el caso del servicio civil
en México, se afirma que la reestructuracion de
areas y el rediseno de sistemas para una mayor
eficiencia se acompanara de la

inclusion gradual de una nueva cultura ‘laboral’
que incluya formacion ética y profesional y de una
politica de remuneraciones que homologuen suel-
dos y prestaciones en el ambito nacional para que
se reduzca la diferencia con el sector privado,

ademas de “planes de desarrollo profesional y de
capacitacion [...] que vuelvan atractiva la carre-
ra en el sector publico [...] para que los funcio-
narios se desarrollen y se preparen mejor y de
manera similar a como ocurre también en el sec-
tor privado” (cursivas nuestras) (Pardo, 2004).

Debemos considerar, finalmente, tres aspec-
tos basicos que condicionaran la institucionali-
zacion de un servicio civil, de los que depen-
dera su permanencia mas alla de lo meramente
circunstancial:

e Se trata de una estrategia que requiere, para
empezar, de la profesionalizacion de quie-
nes habran de implementarlo en las distin-
tas dependencias, ya que

los reglamentos expedidos, la celebracion de
concursos, los examenes para la seleccion, con-
tratacion, y el armado de un plan personalizado
de desarrollo de carrera, asi como la evaluacion
periodica y las promociones verticales u horizon-
tales, seran todos aspectos potencialmente con-
flictivos si no se aplican puntual y rigurosamente
(Bailleres, 2004).

e Sibien se trata de “evitar la politizacion de la
accion gubernamental y generar estabilidad
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ante los vaivenes de la alternancia demo-
cratica” (Arellano, 2002:59), no podemos
dejar de reconocer, en el caso de México,
la influencia que en su aprobacion desem-
peharon un par de variables y presiones
coyunturales, por lo que su permanencia e
institucionalizacion dependera del contex-
to politico local. Asi, en primer lugar, la Ley
del Servicio Profesional de Carrera apare-
ce como una reforma “intermedia”, sin las
“amenazantes” caracteristicas de una refor-
ma estructural, por lo que no generaba fuer-
tes resistencias en los grupos de actores en la
Camara de Diputados y si representaba —al
igual que la Ley de Transparencia y Acce-
so a la Informacion Publica Gubernamen-
tal—, tanto para el pri como para el PrD, una
oportunidad privilegiada para debilitar el
papel del presidente de la Republica, quien
no podria designar ya, directamente, por
ejemplo, a los directores generales (Pardo,
2004). En segundo término, no olvidemos
que si en ese momento no tuvo que lidiar-
se con la “historica oposicion” de la Fstse
a los esquemas de carrera para la funcion
publica, fue porque, coincidentemente, al
ser cuestionado el liderazgo de Joel Ayala
por algunos de los sindicatos agremiados,
la FsTSE completa pasaba por un momento
de division y debilidad interna (idem)."
Una critica a este sistema se deriva de que
esta previsto para cubrir los cargos de di-
rector general, de area, subdirector de area,
jefe de departamento y funcionarios de
enlace, quedando fuera del sistema, entre
otros, el personal que presta sus servicios
en la Presidencia de la Republica, los se-
cretarios de despacho, los subsecretarios,
oficiales mayores y los titulares de cargos
homologos. Con ello,

la simiente que sirvio como uno de los princi-
pios de estabilidad de los gobiernos sexenales y
del hasta hace pocos anos partido hegemonico,
la division entre el empleo de base clientelar y
corporativo y otro de confianza leal al presidente
y su proyecto, que funciono en el pais hasta el
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momento mas agudo de la crisis del Estado, los
anhos ochenta, sigue vigente,

es decir, se interpreta como que se busca
“dejar en altos puestos de la administracion
publica a funcionarios leales al partido en
el poder, con lo que el sistema de botin
quedaria parcialmente garantizado, bajo el
supuesto de la neutralidad” (Pardo, 2004).
Esta supuesta neutralidad queda en tela de
juicio cuando, por ejemplo, “las evaluacio-
nes que propone el sistema por parte de los
jefes hacia los subordinados quedan me-
diatizadas por consideraciones politicas”
(idem).

2.2.2 Gobierno digital

Esta estrategia busca “posibilitar que los ciudada-
nos obtengan informacion de manera expedita y
acceso a los servicios que éste ofrece, incluso
‘desde la comodidad de la casa’”, sustentada en
la idea de que “crear confianza entre el gobierno
y los ciudadanos es requisito para la goberna-
bilidad” (Pardo, 2004), en un pais donde la go-
bernabilidad va mas alla de la adopcion de pro-
cesos digitalizados. Se agrega que el e-gobierno
“no solo mejora la disponibilidad y la calidad
de los servicios, sino que incrementa su valor y
reduce incluso los costos de operacion” (idem),
pero habra que considerar que, a la larga, los
costos reales aumentan por ser una minoria en
este pais la que accede a las tecnologias de infor-
macion. Seglin Bailleres (2004), solamente 3%
de la poblacion cuenta actualmente con acceso
a internet; asimismo, hay demandas mas apre-
miantes de la poblacion, por citar la fundamen-
tal, dejar de ser analfabeta, elevar los grados de
escolaridad y, solo entonces, podria encontrarse
pertinente difundir los usos de la informatica.

2.2.3 Gobierno con mejora regulatoria

Es una prioridad para el actual modelo econo-
mico contar con un marco regulatorio mas agil,
que ayude a la competitividad nacional y favo-
rezca los intercambios multiples entre México
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y el resto del mundo, lo cual no se lograra con
el “exceso de disposiciones”, que se traduce en
que los servidores publicos estén mas preocupa-
dos por cumplir estas normas que por atender
las demandas del ciudadano”, considerando que
“datos preliminares apuntan que, en promedio, por
cada disposicion federal se generan al interior
de las instituciones 1.5 normas adicionales”, lo
que hace indispensable “el proceso de moder-
nizacion y simplificacion del marco normativo”
(Pardo, 2004).

Para evaluar la factibilidad de este tipo de es-
trategias, recuperemos los argumentos basicos de
Johan Olsen (2004) para afirmar la necesidad de
“redescubrir” la burocracia:

¢ La administracion publica jamas fue disenada
para maximizar la eficiencia en la provi-
sion de servicios, accesos “amigables” y fle-
xibilidad para “clientes”; estos son criterios
irrelevantes cuando de mantenimiento del
Estado se trata. La administracion publica,
finalmente, es percibida y ubicada en térmi-
nos de lo que es importante para ciertos gru-
pos vocales en la sociedad. De ahi que la
obtencion deresultados dentro del sector pu-
blico requiera de mayor tiempo no solo por
la cantidad de normas y reglamentaciones
a las que obedece, sino porque requiere de
la comprension de la compleja ecologia
deinstituciones, actores, reglas, valores, prin-
cipios, metas, intereses, creencias, poderes
y divisiones en las que opera: debido a la
pluralidad de actores que aparece represen-
tada en ella, dificilmente hay criterios claros
y estables de una medida exitosa o fallida;
no existe, entonces, una Unica definicion de
lo que es la “buena administracion”, en la
medida en que ésta debera servir a una va-
riedad de cambiantes y no necesariamente
coherentes principios, metas e intereses, por
lo que cada medida implementada —haya
o no obedecido cabalmente a la reglamen-
tacion— es una posible fuente de legitimi-
dad tanto como de critica. De esta forma, en
el caso de México, cuando las acciones de
mejora regulatoria obedecen Gnicamente a
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un grupo, dificilmente prosperan: la Secre-
taria de la Funcion Publica y la Comision
Federal de Mejora Regulatoria (Cofemer),
“con la interaccion directa del sector pri-
vado, representado por el Consejo Coor-
dinador Empresarial (cce) [...] a efecto de
proporcionar un beneficio directo a las em-
presas y de reducir costos de operacion de
las instituciones”, han recibido peticiones
de mejora de 68 tramites de alto impacto
sobre la actividad productiva —contenidas
en los tres listados de acciones de mejora
regulatoria que el cce hizo llegar entre 2003
y 2004—, 48 de los cuales han sido simpli-
ficados al 30 de agosto de 2004."

Contra los abundantes ataques a cualquier
esfuerzo de implementar normas y regula-
ciones, tendriamos que recordar situaciones
en las que las reglas tienden a aumentar las
capacidades de accion y aun la eficiencia:
posibilitan la coordinacion de muchas acti-
vidades simultaneas, de manera que las ha-
cen mutuamente congruentes y reducen la
incertidumbre, por ejemplo, al crear ritmos
predecibles, a través de los ciclos presu-
puestarios. Las reglas hacen valer acuerdos y
ayudan a evitar conflictos destructivos, pro-
veen codigos de significado que facilitan la
interpretacion de ambigtiedades, encarnan
funciones colectivas e individuales, iden-
tidades, derechos, obligaciones, intereses,
valores, visiones del mundo y memorias co-
lectivas, limitando entonces la canalizacion
de atencion, situando estandares de evalua-
cion, prioridades, percepciones y recursos,
por lo que no necesariamente implican rigi-
dez o inflexibilidad.™

Fueron justamente las reglas generales (en
servicios de beneficencia, por ejemplo) —y
no las “soluciones hechas a la medida”—
las que, cuando fueron implementadas de
manera imparcial y sin corrupcion, crea-
ron confianza en instituciones de gobierno
y entre ciudadanos, en la medida en que
contribuyeron a la equidad burocratica por-
que, a diferencia del mercado, “son (relati-
vamente) ciegas a la riqueza y a otros re-
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cursos iniciales de los ciudadanos a los que
sirven” (Olsen, 2004), factor determinante
de la calidad democratica de un régimen.
Finalmente, las criticas en torno a que “las
instituciones ven afectado su rendimiento
por la arraigada costumbre de querer re-
solver todo tipo de situaciones sin importar
la especialidad de la que se trate” (Pardo,
2004), deben considerar que, segn Kauf-
man (citado por Olsen, 2004), realizar este
tipo de consideraciones no depende de la
voluntad exclusiva de los funcionarios, sino
que

una simple orden o un solo estatuto nuevo, algu-
nas veces tiene poco efecto porque hay un cuer-
po tan grande de leyes y practicas existentes, y
series de derechos, obligaciones y privilegios tan
fuertemente establecidas, que no es posible para
las oficinas de gobierno y empleados responder
a la Ultima instruccion sin violar otras y sin in-
fringir los intereses legitimos de buena cantidad
de gente,

de modo que no se trata de obstaculizar vo-
luntariamente, sino de que necesariamente
no se pueden ignorar la acumulacion de
ordenes anteriores de las cuales, normal-
mente, los autores de las nuevas no cono-
cen nada. En conclusion, atender de ma-
nera consciente al cuerpo entero de leyes
relevantes hace al servicio publico no solo
legitimo, sino eficaz socialmente.

2.2.4 Gobierno honesto y transparente

Se afirma que esta estrategia habra de concretar-
se al evaluar

a travées de la “cuantificacion” de acciones de
transparencia y combate a la corrupcion; la per-
cepcion de los usuarios en los mismos rubros
[...] a partir del levantamiento de encuestas y
el diseno de indicadores para llevar a cabo esta
medicion, que arroje resultados en la disminu-
cion de quejas o denuncias de mal servicio”
(Pardo, 2004).
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Con ello queda claro que se privilegia el rendi-
miento de cuentas de corte gerencial, con poca
consideracion a la responsabilidad politica, en
la medida en que solo se enfatiza la obligacion
de rendir cuentas de la seccion propia a aquellos
en posiciones de autoridad de mayor jerarquia
(Christensen y Laegreid, 2001). Recordemos que
la eficiencia no constituye garantia alguna del
buen juicio politico y social, que es esencial para
garantizar dos variables imprescindibles del
ejercicio publico: responsabilidad y legitimidad
politicas (idem). Una rendicion de cuentas que se
limita al logro de indicadores cuantitativos esta-
blecidos ex ante hace que la responsabilidad po-
litica se deteriore y provoque cierta ceguera por
parte de los evaluadores, al pretender comparar
el rendimiento de dos entidades publicas con
base en el cumplimiento de indicadores sin con-
textualizar.

2.2.5 Gobierno que cueste menos

El “hacer mas con menos” (y en menos tiempo)
es loable, pero importa, sobre todo, la legitimi-
dad de las medidas adoptadas para ello. Mientras
unas fuentes hablan de la eliminacion de 145 000
plazas —con una reduccion de 45 a 29% del
gasto administrativo— (Campero y Uribe, 2004),
otras refieren que, de acuerdo con su aspiracion
de reducir las plazas presupuestales que no se
dirigen a lo sustantivo y no agregan valor, el
presidente afirmo, durante la entrega del Premio
Nacional de Administracion Publica 2003, que
gracias a la politica de austeridad y racionalidad
empleadas, se eliminaron 162 000 plazas de
servidores publicos, lo que genero significativos
ahorros de miles de millones de pesos (Baille-
res, 2004). Una cuenta social pendiente es quién
ofrecera a esa poblacion ahora desempleada un
trabajo similar alternativo para mantener a sus
familias porque —es un hecho— el mercado no
lo hara, ademas de que no contamos en México
con esquemas de “seguro de paro”.

Respecto al logro y mantenimiento de estan-
dares internacionales de gasto corriente, se ha
convertido en un lugar comun en el discurso
foxista, hablar de “austeridad, que implica traba-
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jar mejor y reducir los costos, eliminando gastos
superfluos para lograr reducir el gasto burocrati-
co” (Pardo, 2004). En enero de 2004, habia infor-
macion disponible acerca del aumento de 1 475
mandos superiores en la Oficina de la Presiden-
cia de la RepUblica en 2000, a 2 109 para 2003,
en tanto que en el conjunto de la administracion
fueron creadas 14 subsecretarias, 63 jefaturas
de unidad y 613 plazas de directores generales;
mas aln, los ingresos de los altos funcionarios
federales se componen de la percepcion ordina-
ria (28 294 millones) y de cuatro tipos de presta-
ciones: seguridad social (20 92 millones), “eco-
nomicas” (64), seguros (40 81) y las “inherentes
al puesto” (467 millones)'> (Monge, 2004).

2.2.6 Gobierno con calidad

Esta es una estrategia sujeta a multiples contro-
versias, ya que, en téerminos de formulacion, la
Agenda incorpora en el mismo nivel de ejecu-
cion y otorga el mismo grado de importancia —y
de factibilidad— a un programa acotado y con
propositos especificos —técnicos, operativos y
mensurables en periodos razonables—, como
el de la calidad total, junto con propositos que
alteran los equilibrios politicos, como la descen-
tralizacion y el fortalecimiento de las entidades
federativas (Pardo, 2004).

En todo caso, con esta estrategia se trata de
“introducir” al mercado las organizaciones pu-
blicas a traves de su principal componente: la
competencia. Hay organizaciones publicas en
las que, por ejemplo, “la Administracion general
que tenga mayor puntaje en la implementacion
del programa de calidad Intragob, es la que va
a ganar este reconocimiento interno”,'® ademas
de que, en todos sus documentos internos so-
bre calidad, hay un uso desmedido del téermino
“cliente”, sin hacer la aclaracion fundamental en
el sentido de que puede reconocerse a los clien-
tes en funcion de las caracteristicas basicas que
definen al mercado, de acuerdo con Echabarria
y Mendoza (1999: 25):

a) Son quienes participan en transacciones in-
dividuales de consumo individualizado.
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b) Estan en capacidad de proporcionar a los
oferentes una retribucion monetaria a cam-
bio de los bienes y servicios que les son
proporcionados; por lo tanto, “los deman-
dantes potenciales que no tienen poder ad-
quisitivo suficiente quedan excluidos del
mercado”, es decir, no son reconocidos
como clientes.

c) La situacion de competencia o concurren-
cia, que idealmente se da en el mercado, se
convertiria en la principal fuente de poder
del eventual cliente o comprador, al poseer
éste “el poder de elegir” entre varios ofe-
rentes, siempre y cuando éste cumpla con
el supuesto b) y tenga “poder adquisitivo
suficiente” para no ser excluido.

Como se observa, tenemos en México una
enorme parte de la poblacion que no logra ser re-
conocida como “cliente” y, por lo tanto, no seria
reconocida seglin los supuestos de la calidad.

Conclusiones

No solo en términos operativos la gestion de una
organizacion economica privada puede ser dis-
tinta a la de las organizaciones publicas, pues
hay factores adicionales que las hacen diferen-
tes, segin como cada una consigue sus objeti-
vos, las instituciones que rigen sus actividades
y las percepciones culturales e ideologicas que
las atraviesan, pero fundamentalmente difieren
en lo esencial, en lo que debe cuantificarse: las
ganancias privadas frente al bienestar social, que
es al mismo tiempo el interés publico-colectivo.
Finalmente, el supuesto que subyace en docu-
mentos como la Agenda de buen gobierno es el
de transformar la “estructura institucional”, en-
tendiendo por ésta los marcos de normas que ge-
neran incentivos para que los actores dirijan sus
comportamientos de cierta manera, normas que
guien “racionalmente” el oportunismo individual
para hacerse menos dahino e incluso positivo
(Arellano, 2002:12). Una vez logrado esto,

el juego no se llama mejora continua, sino crea-
cion de mecanismos organizacionales e institu-
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cionales para generar los comportamientos racio-
nales que a la sociedad convienen ante politicos
y funcionarios oportunistas y racionales (es decir,
calculadores de su beneficio) (Arellano, 2002:8).
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Notas

"En la literatura relacionada con el tema
hay amplias referencias en torno al debate
de los diversos objetivos, ademas del eco-
nomico, que persiguen las organizaciones
economicas de capital privado. Ahora se es-
grimen argumentos que aseguran que en la
actualidad las organizaciones economicas
de capital privado estan preocupadas por el
ambiente y el desarrollo de tecnologias lim-
pias, la situacion de sus proveedores, etc.
Sin embargo, sigue siendo una cuestion de
sobrevivencia generar ingresos suficientes
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para cubrir sus costos fijos, ya sea mediante
ganancias “normales” o con la maximiza-
cion de éstas.

La ecuacion de la funcion de produccion
supone una funcion contintia, univoca y cu-
yas primera y segunda derivadas parciales
existen y son continuas. Asimismo, se defi-
ne para valores no negativos de los niveles
de insumos y productos. La funcion de pro-
duccion se construye suponiendo que las
cantidades de insumos fijos tienen niveles
predeterminados que el empresario es inca-
paz de alterar durante el periodo considera-
do (Henderson y Quandt, 1972).

Seglin esta teoria, los factores variables estan
disponibles en cantidades ilimitadas a corto
plazo, de la misma forma que lo estan los
factores fijos a largo plazo (Webb, 1991).
Para una descripcion formal extensiva de
la economia del bienestar y de las condi-
ciones de eficiencia economica en terminos
paretianos, veéase, de Andreu Mas-Colell,
Michael Whinston y Jerry Green (1995), Mi-
croeconomic Theory.

En la forma original del modelo, todos los
agentes tiene acceso a la informacion his-
torica, publica y privada. Es decir, no hay
problemas de asimetrias de informacion, y
el costo de la misma es cero.

Las mismas que simultaneamente estan vin-
culadas a las directrices economicas definidas
tanto en los organismos financieros multilate-
rales —Fondo Monetario Internacional, Banco
Mundial—, como en las asociaciones co-
merciales mundiales —Organizacion Mun-
dial de Comercio, Union Europea, Mecanis-
mo de Cooperacion Asia-Pacifico.

En nuestro caso, la planeacion economica
esta sujeta a las metas de gasto establecidas
en los criterios generales de politica econo-
mica, definidos a partir del tope del déficit
publico, en lo que corresponde a la buisque-
da de equilibrio presupuestal; en referencia
a la tasa de crecimiento de los principales
agregados monetarios para el control de la
inflacion; en cuanto al movimiento de las
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tasas de interés y de tipo de cambio en su
vinculacion con las cuentas con el exterior.
8 Siguiendo a Samuelson (1992), tenemos que:

e Dos individuos, Ay B, que consumen dos
bienes X e Y. Suponiendo que X esta dis-
ponible en la cantidad y. Asi, se dice que
X es un bien publico si Ay B pueden con-
sumir y unidades de X cada uno. Es decir,
la satisfaccion que obtiene un individuo
por el consumo de los mismos no afecta-
ra la satisfaccion del resto de la colectivi-
dad. Por lo tanto, en el caso de los bienes
publicos no hay rivalidad ni exclusion en
el consumo.

2 Un ejemplo de ese sistema puede verse en
<www.lfc.gob.mx/docs/Metas%20LFC%?20
2004.pdf>, sitio consultado en marzo de
2005.

Para mayor informacion en torno a expe-
riencias de implementacion de medidas y
practicas gerencialistas en organizaciones
publicas mexicanas, de manera mas general
—pero acotado al ambito municipal—, con-
sultense los textos coordinados por Enrique
Cabrero: Innovacion en gobiernos locales:
un panorama de experiencias municipales
en Meéxico (2002), y Gobiernos locales tra-
bajando: un recorrido a través de programas
municipales que funcionan (2003), ambos
publicados por el cipe y la Fundacion Ford.
En 2000 Unicamente dos secretarias conta-
ban con la certificacion 1SO 9000, en tanto
que para 2003 se tenian 45 dependencias y
entidades con al menos una unidad admi-
nistrativa certificada. La meta marcada para
2004-2006 es certificar con 1SO 9000:2000
los 1937 procesos de produccion y de ser-
vicios “sustantivos con alto valor agregado
a los ciudadanos y a la sociedad mexica-
na” (tomado de <www.biblioteca.itam.mx/
docs/infgob4/M379-383.pdf>, consultado en
marzo de 2005).

12 Actualmente, la posible resistencia del rsTse

pudo ser ignorada por el régimen foxista al
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demarcar el limitado universo de funcio-
narios (40 000 casi) al que puede aplicarse
este tipo de esquemas y cancelando practi-
camente la posibilidad, para los funciona-
rios de base, de ingresar a él. El esquema
del servicio profesional que emana de la
ley introduce mecanismos de control bajo
supuestos gerenciales, pero deja intacto el
conflicto subyacente entre porfesionaliza-
cion y derechos laborales (Pardo, 2004).
Informacion disponible en <www.bibliote-
ca.itam.mx/docs/infgob04/M379-383.pdf>,
consultada en marzo de 2005.

Por ejemplo, en la construccion de la Union
Europea, el fuerte énfasis en la integracion
legal y en las reglas formales, al cambiar
patrones de atencion, conductuales y asig-
nacion de recursos, tuvo lugar dentro de
marcos estructurales bastante estables (Ol-
sen, 2004).

Inexplicablemente, entre los secretarios de
Estado el tabulador oficial concedia un ran-
go salarial mayor al de Energia, quien, de
acuerdo con el Manual de percepciones
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de la administracion publica federal, perci-
bia un sueldo base de 32 232 pesos mensua-
les, mas 197 938 pesos de compensacion,
que suman un salario bruto de 230 170
pesos, contra los 224 557 que correspon-
den al resto de los secretarios. Aparte de su
elevado salario, los colaboradores del presi-
dente Fox gozan de ventajosas prestaciones,
como las de seguridad social, aplicables
también al personal operativo y que inclu-
yen prima vacacional, aguinaldo, aportacio-
nes al issste, al Fovissste y al sAr, asi como el
seguro institucional. La élite gubernamental
disfruta de cuatro seguros, uno de ellos, el
de separacion individual, constituye una de
las prebendas mas injustas, porque repre-
senta un sobresueldo de 10%. Con ello, me-
didas como la de despedir a 50 burocratas
—como la anunciada en enero de 2004—
fue no solo impopular, sino percibida como
poco pertinente (Monge, 2004).

'° Entrevista a funcionario de organismo des-

centralizado de la sHep, febrero de 2004.
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