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Editorial

En la perspectiva de la reforma del Estado, la
administraciénpuablicaesmotivoderevision,depuracién,
mejoramiento y afinacién de las atribuciones que tiene
a su cargo, lo cual implica que se desenvuelve en
facetas exigentes del quehacer publico que responden
a exigencias viejas y nuevas de la sociedad civil. En
un sentido de propuesta, la reforma del Estado debe
favorecer el mejoramiento de la administracién pablica,
ya que de la misma depende que la sociedad acceda
a etapas de desarrollo y prosperidad, debido a que no
se pueden garantizar con el concurso exclusivo de los
agentes del mercado.

Sin incurrir en dicotomia alguna, es importante que
las sociedades contemporaneas tengan férmulas
de cooperacion para que tanto la administracién
publica como los mercados, aporten los elementos
que se necesitan para dar vigencia efectiva al interés
general, reconociendo la importancia de la accién del
Estado, porque garantiza e! cumplimiento de las tareas
estratégicas que el orden politico, juridico y social de
la democracia proclama.

Ante los imperativos del desarrollo econdmico con el
bienestar social, el desempefic de la administracion
publica se enlaza con las necesidades materiales de la
sociedad y con los proyectos que se orientan a conjugar
calidad, eficiencia y ventajas comparativas, a fin de que
la vida colectiva tenga rendimientos crecientes. Por
es0, es necesario que las reformas a la administracion
publica tengan claridad de medios y fines para contribuir
a que la vida estatal sea mas funcional y efectiva. Los
fines de la administracién publica son la clave para



destacar que la gobernacién de la sociedad es proceso
incompleto cuando se pretende disminuirla atendiendo
a criterios empresariales, mercantiles y financieros. No
hay incompatibilidad entre eficiencia y capacidades de
gestion puablica, motivo por el cual, la reforma de la
administracion pablica debe incluir en su agenda esas
categorfas, pues son aspecto medular para fortalecer
las tareas de direccién e impiementacion.

Las cdpacidades de gestidn publica son punto toral para
comprender|ostramosdeformulaciéneimplementacion
de las politicas pablicas, para dar sentido a la accion
colectiva, la cual debe ser estimulada con el concurso
de las instituciones administrativas. En una vision
creativa, la administracién publica debe cuidar que sus
capacidades de gestién tengan un grado efectivo de
operacion para dar cauce a problemas, demandas y
expectativas de la sociedad, las cuales son parte de las
relaciones de reciprocidad dadas entre gobernantes y
gobernados.

Si la administracién pablica concierne a la actividad
organizada que el gobierno realiza en la sociedad,
la gestion publica es el modo en que las politicas y
ios planes se conciben, disefian e implementan para
asegurar el comportamiento de las instituciones
gubernamentales. El nexo entre actividad organizada
y el modo de hacer y aplicar las politicas publicas,
son ambitos clave en toda propuesta encaminada a la
reforma de fondo en la administracion publica.

En consecuencia, tanto la administracion pablica como
la gestién pablica, son indispensables para estructurar



y coordinar la accién colectiva. Una y otra tienen
importancia en el espacio de lo publico y seria tanto
improductivo como ocioso, pretender entenderias
por separado. En uno y otro caso, responden a los
requerimientos de la sociedad contemporanea y su
aportaciéon en favor del interés colectivo, no admite
duda alguna.

Desde la Optica de gobernar, la administracion
pablica cumple con tareas sustantivas que nutren su
razén social y que corresponden a la organizacion
constitucional del Estado de derecho. Mientras que ia
gestion publica es el conjunto de medios —capacidades,
destrezas, informacidon  procesos,  estructuras,
tecnologias y programas- que se utilizan para dar
sentido factual a valores, politicas y propuestas que
son parte esencial de la pluralidad democratica. En
consecuencia, la reforma de la administracién publica
no inicia ni concluye en el terreno de lo administrativo—
mejoramiento en si de los procesos, procedimientos
y actividades de las organizaciones publicas—, sino
gque se relaciona con la economia de mercado, la
sociedad de ciudadanos y las politicas pablicas que
son indispensables para armonizar el crecimiento y la
productividad con la democracia politica y el bienestar
compartido.

Estos referentes evitan que la administracién publica
sea entendida como una “caja negra” o bien, como la
suma de medios instrumentales que funcionan como
si fuera un sistema cibernético que tiende hacia la
autorregulacién y el control per se. La revaloracion de



la administracién publica atiende ala complejidad de la
sociedad civil, la dinamica de lo publico y los objetivos
de lo estatal. Esto significa que sus cometidos estan
influidos por las relaciones de poder, las demandas de
los ciudadanos y las expectativas que la poblacion civil
tiene. De ahi que sus capacidades de gestién publica
deben ser éptimas para atender, procesar y solucionar
problemas que tienen su origen en las condiciones
econdmicas, politicas y sociales que conforman la
base material de la sociedad civil.

No obstante la importancia de la administracién publica
en eldesarrolio de las sociedades democraticas, unade
las tendencias mas sobresalientes en el tiempo actual
es que se pretende confinarla en algunas latitudes del
planeta, a los valores, tesis y practicas de la Nueva
Gestion Publica. Este es un movimiento intelectual,
académico y profesional que se extiende de manera
rapida hacia el seno de los aparatos burocraticos y
gubernamentales. Su punto basico es la disminucion
del tamafo administrativo de los Estados, al cual
consideran como un mal publico que debe combatirse
y eliminarse para no provocar costos perniciosos en
la vida productiva. Sin embargo, una caracteristica de
la NGP, es que no se trata de una propuesta original
y nitida, es decir, no tiene autenticidad ni raices que
tengan su fuente en la disciplina de la administracion
publica.

Es en todo caso, la combinacion hibrida de campos de
conocimiento como fa economia clasica y neoclasica,
el neoinstitucionalismo, la teoria de la eleccidn publica,
el enfogue del agente y el principal y los valores del



gerencialismo, a través de los cuales se formulan
axiomas orientados a convertirla en el centro de los
errores y los males que publicamente vive la sociedad.
Sus propuestas se canalizan a mejorar la productividad,
la calidad y el rendimiento de la administracion pablica,
teniendo como inspiracion las ventajas del mercado. En
un esquema de éste alcance, la administracién publica
es aislada de su compromiso social y politico con la
democracia, entendida como una forma de gobierno
que reconoce el derecho a la participacién en los
asuntos publicos de ciudadanos activos y organizados,
a quienes la Nueva Gestion Publica concibe méas como
clientes y usuarios de los servicios administrativos.

La Nueva Gestion Pablica es un movimiento que se
gesta y avanza desde los afios ochenta del siglo pasado
y ha cimbrado las facultades y responsabilidades de la
administracion puablica, al confinarla predominante al
enfoque de los costos, los indicadores de medicion, la
plusvalia financiera, |la rendicién de cuentas gerencial,
los programas de calidad, los vouchers, el outsourcing
y la productividad en el desempefic. Por cuanto
sistemas de aplicacién, los conceptos mencionados
son importantes para la administracién puablica, pero
no cuando se convierten en rituales, es decir, en la
exaltacion que conduce a privilegiar los medios y los
procedimientos en las organizaciones, no la legitimidad
publica, politica y social que deben acreditar para nutrir
la cultura democratica.

Con la Nueva Gestién Publica, la importancia de sus
postulados radica en que aluden mas al mejoramiento
de los procesos y estructuras no a la importancia de



que fa administracién publica se reencuentre con base
en la comunicacion, la deliberacidn y la argumentacion
con los ciudadanos. En este sentido, habria, un vacio
de legitimidad para que los sistemas politicos potencien
su grado de aceptacién, a partir de modernizar a ia
administracién publica sobre la base de conjugar con
éxito eficiencia y democracia.

Sin referencia a los asuntos de la gobernabilidad
y la gobernaza, la Nueva Gestion Publica es una
alternativa restringida para que sea invocada como una
férmula confiable que contribuye a fortalecer la savia
social y politica de las instituciones administrativas.
Desvalorizar a la administracion puablica a partir de un
gerencialismo extremo, implica entenderla distante de
los asuntos de Estado y el gobierno, para destacar
mas el utilitarismo administrativista que corresponde a
posturasideolédgicas, que noaevidenciascomprobadas,
de que mas sociedad es mejor que menos Estado.

No hay duda de que la administracién publica debe
ser eficiente, competitiva y productivq para mejorar las
operaciones que realiza y en las cuales utiliza recursos
pUblicos que provienen de la sociedad. Pero también
debe ser honrada, responsable y sensible para que sea
valorada como una institucién positiva e indispensable
para la vida en comun. Su reforma, por tanto, tiene dos
puntos a considerar para ubicar mejor los compromisos
que tiene: 1) responder con eficacia al espacio de io
publico-estatal y 2) tener mejor capacidad de gestion
para atender y solucionar los problemas del espacio
publico—social. Su compromiso con la accion colectiva
implica que debe apoyarse tanto en las politicas como



en la gestién pablicas, para que responda a los retos
que enfrenta en un mundo que se transforma con
rapidez. Los problemas publicos que enfrenta son
cada vez mas interconectados, motivo por el cual, sus
niveles de desempefo tienen que sustentarse en la
calidad de los resultados finales.

En el presente nimero se analizan temas vinculados
a la Nueva Gestion Publica, a los problemas
ambientales en México tanto en su institucionalizacion
como organizacion, a la trayectoria que ha seguido la
politica de descentralizacién educativa con énfasis en
el presente, a las implicaciones técnicas y politicas
de los programas dedicados al combate a la pobreza,
a la conexion entre. seguridad social y Estado desde
una perspectiva internacional y la responsabilidad del
gobierno en los procesos que conducen a la medicion
de los resultados de gestion.
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A democratic society is only
sustainable if power is dispersed.

A sociely dominated almost wholly
by business interest does no provide
a stable equilibrium of powsr.

Herbert Simon

Mucho se ha debatido sobre la Nueva Gestidon Puablica, respecto a si
constituye un nuevo paradigma, si tiene aplicacién universal o si favorece
la democracia con debates frecuentes. Aunque son populares los
conceptos de presupuestos por resultados, eficiencia, cliente, misién y
visién y rendicion de cuentas, se ha descuidado la discusién sobre el
impacto de las reformas en las relaciones Estado — sociedad; sobre el
papel que asigna a los diferentes actores politicos y sobre el esquema de
participacion social que la corriente fomenta.

La Nueva Gestion Plblica (NGP) es hoy el instrumento de transformacién
mas importante para la administracion pablica. Las reformas del Estado
y de la administracién publica adelantadas en los noventa en Nueva
Zelanda, Gran Bretaria, Australia, Canad4 y Estados Unidos se han
basado en los lineamientos de la NGP. También en las recomendaciones
de los organismos internacionales como Banco Mundial, OECD y FMI
para los paises en vias de desarrollo, también siguen este enfoque.

Producto de una combinacion de diferentes disciplinas,! la NGP aparece
en los afos ochenta como una férmula para lograr la eficiencia, eficacia
y legitimidad de la accién gubernamental. Su relevancia consiste en el

' La NGP tiene elementos de trece diferentes disciplinas. Entre ellas: eleccion plblica, management,
administracion pablica clasica y neocldsica, andlisis de politicas, teoria agente principal, teoria
de derechos de propiedad, economias de costos de fransaccion y nueva administracion plblica
(Gruening, 1998).



intento por cambiar la dindmica en las relaciones entre el Estado, la
administracion, los politicos y la sociedad, con objeto de lograr mayor
eficiencia y de limitar el poder que los gobernantes y la administracién
publica pueden tener.

Si bien las medidas que propone la NGP han ido de la mano con una
tendencia al resurgimiento de los espacios locales y al involucramiento
de la sociedad en los asuntos plblicos, es pertinente analizar qué clase
de participacion es la que la NGP promueve y qué tipo de rol ofrece a los
actores que intervienen dentro del sistema politico. Es necesario evaluar
que tanto ha influido la NGP en el resurgir de espacios participativos y en
la construccién de espacios colectivos.

La participacién ciudadana ha generado un amplio debate; existen
posiciones claras a favor y en contra de la pertinencia de involucrar a
los actores sociales en la toma de decisiones publicas. Aunque no hay
respuesta unica, existe cierto consenso sobre la viabilidad de estimular la
participacion ciudadana para mejorar la calidad del sistema democratico.
Resulta fundamental entonces, analizar qué dindmica participativa es la
que la NGP propicia y como influye en el andamiaje democratico.

El argumento central del presente articulo es, que si bien las reformas
orientadas bajo en el enfoque de la NGP pueden crear 0 ampliar espacios
de participacidn social, promueve un tipo de intervencion de la ciudadania
mas como clientela que como actor politico y no contribuye por tanto, al
logro de mayor legitimidad del sistema politico ni al fortalecimiento de las
instituciones del sistema democratico.

15
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El articulo se estructura en cinco apartados: en la primera parte se hace
la revisidon general de las ventajas y desventajas de la NGP y de los
argumentos econémicos relacionados con el tema de participacién social;
en la segunda se aborda el modelo de participacién que la NGP propone,
en la tercera se analizan las limitaciones de ese esquema participativo,
en fa cuarta se expone el debate entre los que defienden y se oponen
a la participacion social, y por ultimo se estudian los elementos que se
necesitan para que la participacién sea un factor clave en la construccion
de la institucionalidad y la democracia.

1. Fundamentos, logros y limitaciones de la NGP

Dentrodelaadministracién publica han existido dos etapas fundamentales.
La primera, el periodo de consolidacion de los principios basicos de
administracién? y de consolidacion de la disciplina. En su génesis se
puede destacar a Woodrow Wilson, Robert Dahl y Luther Gulick, quienes
fundamentaron la dicotomia entre politica y administracion. La necesidad
de lograr la neutralidad técnica de la administracién publica impuso el
distanciamiento con el ejercicio de la politica, para evitar asi el uso de
la administracion como un instrumento para alcanzar fines politicos no
colectivos.

Es a partir de la propuesta de Vincent Ostrom, en los afios setenta, que
se puede destacar una segunda etapa en la administracién publica.
El autor reconoce la imposibilidad de lograr una separaciéon real
entre la administracion y la politica, dada por la constante interaccion
e interdependencia entre la burocracia y el gobierno. La idea de la
administracion pablica democratica propuesta por el autor buscaba limitar

2 Los principios bésicos de la administracién se refieren a los principios de la organizacion jerarquica
de Weber, aplicados con el fin de conseguir la neutralidad técnica de la funcién administrativa,



el poder de los representantes politicos para que no pudieran interferir
negativamente en la funcién técnica de la administracion.

La administracién pablica democratica se materializa con la fragmentacién
del proceso de toma de decisiones para limitar y controlar el poder;
el abandono de la dicotomia politica — administracién; la existencia
de multipies centros de poder y generacién de competencia; y una
organizacion publica orientada alograr el menor costo en tiempo y recursos
(Ostrom, 1973). La propuesta de Ostrom es relevante porque constituye
una de las primeras que buscan acercar las decisiones gubernamentales
a la ciudadania y desconcentrar el poder publico. Plantea la necesidad de
un gobierno eficiente y dispuesto a rendir cuentas. '

Teniendo como base el argumento de Ostrom, empieza a darse un
viraje entre la comunidad académica explicado por el interés de estudiar
el proceso de toma de decisiones publicas, y la forma en que puede
lograrse la eficiencia en la accién gubernamental. En ese sentido, la
escuela de Public Choice intentd aproximarse con elementos cientificos
a la toma de decisiones de la administracién puablica. Dentro de esta
corriente, son importantes los trabajos de Downs, Olson, Arrow y Black
porque demostraron que la accidén colectiva y las reglas democraticas
pueden tener resultados no optimos, pues dada la dificultad de agregar
preferencias siempre cambiantes, es natural llegar a decisiones o
acuerdos incongruentes.

Es en este punto, donde se produce un cambio radical en la concepcién
del individuo, cuando deja de ser considerado como un actor cooperador
y que busca el interés colectivo para ser individualista, racional y
maximizador de sus propios intereses. La NGP surge a fines de los
setenta a partir de esta visién de individuo y todos los mecanismos que

17



Instituto de Administracion Puablica del Estado de México, A. C. Revista 61 Mayo-Agosto de 2005

propone estan disefiados para lograr resultados eficientes a partir del
comportamiento racional-individual. El propésito central de esta escuela
es lograr una mayor eficiencia en la administracion, la efectividad en el
uso de recursos publicos y en la rendicion de cuentas por desempeno.

Entre los principales cambios que propone ia NGP destacan el otorgar
discrecionalidad a las agencias publicas para determinar sus necesidades
en recursos financieros, humanos y de operacién. Asimismo, lograr una
gestion por resultados, donde se evalle el desempefio por objetivos
cumplidos y se disefien los presupuestos segun los resuitados que
se desean alcanzar. También propone romper con el monopolic en ia
provisién de servicios publicos y abrir esta funcidn a la participacién de
los actores privados, los voluntarios y las comunidades. Finalmente,
pretende imprimir la l16gica del sector privado al gobierno, introduciendo
nuevos valores como competencia, eficiencia, responsabilidad y servicio
al cliente.

Las ventajas y desventajas de las medidas que propone la NGP se pueden
categorizar segun el nivel y la profundidad de la transformacién dentro de
la administracion: operativas, organizacionales e institucionales.? Dentro
de las ventajas o puntos positivos de los cambios propuestos bajo la
6ptica de la NGP tenemos:

Operativas

. Ellogro un mejor desempefio en la gestién, dado por la adopcién de
valores del sector privado como eficiencia, calidad y trabajo en equipo.

. Introduccién de herramientas como Administracion de Calidad
Total, Reingenieria de Procesos o Planeacién estratégica para hacer

* Para un analisis mas profundo, los autores que apoyan las medidas de la NGP son Barzelay,
Osborn y Gaebler y Cohen.
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mas eficientes los procesos, conseguir resultados mensurables y mejorar
la relacién con el cliente.

. Mayor autonomia y capacidad para determinar las necesidades,
recursos y objetivos por parte de ias propias agencias estatales y asi
lograr mayor eficiencia presupuestal.

Organizacionales

. Posibilidad de participacion de otros actores en la prestacion
de los servicios publicos, como los privados, los voluntarios o los de la
comunidad.

. Competencia entre agencias publicas por la prestacién de servicios,
para lograr segmentos de mercado y operar con mayor eficiencia.
. Obligacion de las dependencias publicas y agentes prestadores de

servicios de proveer informacién a los ciudadanos y adoptar mecanismos
de rendicién de cuentas.

. Mayor flexibilidad en |la toma de decisiones y profesionalizacién
del recurso humano.

Institucionales

. El ciudadano adquiere cierto poder al convertirse en un cliente
que puede exigir ciertas condiciones y estandares en servicios publicos.
. El ciudadano adquiere la facultad de exigir informacién a las

dependencias publicas y que los representantes politicos justifiquen su
gestion y puedan participar en |la toma de ciertas decisiones concernientes
a su comunidad.

. E! gobierno puede obtener mayor legitimidad al prestar mejores
servicios, acercar los objetivos a las necesidades de las comunidades y
rendir cuentas.
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Las criticas a la NGP mas importantes se refieren a cuestiones de caracter
institucional y en especial al impacto de las reformas sobre el sistema
democratico.*

Operativas
. Existe una dificultad de establecer con claridad los objetivos de
las politicas publicas, de medir los outcomes y outputs® que se quieren

lograr.

. Para los funcionarios publicos es compleja la tarea de asignar
presupuestos segun los resultados que se esperan obtener.

. Dificultad para identificar y satisfacer al cliente en algunas

actividades publicas, como en 10s servicios penitenciarios.

Organizacionales

. Problemas en la interaccién de las agencias publicas y privadas
por la mayor dificultad del Estado para regular las actividades de los
actores privados y de exigir condiciones en los servicios y su operacion.
. Falta de claridad en la asignacién de competencias entre los
diferentes 6rdenes de gobierno y dificultad para descentralizar los
recursos para que los servicios sean prestados localmente.

. Mayor complejidad relacional por la intervencién de mas actores,
la comunidad, los agentes privados, el sector voluntario y el publico.
. Dificultad para las dependencias publicas y agentes privados al

tener que estar dispuestos a la rendicion de cuentas con los ciudadanos
y atender las reclamaciones.

4 Para un analisis mas profundo, los autores que debaten los argumentos de la NGP son Pollit, Hood,
Schick entre otros.

¢ Los outputs se refieren a los resultados de la accion gubernamental y los cutcomes a su impacto
en la sociedad.



Institucionales

. Incongruencia entre los valores que guian la accidon publica y los
de la logica privada, como eficiencia, competencia, cliente.
. Aplicacién de la NGP sin un analisis profundo del contexto y de

las particularidades de cada pais. Se critica su aplicacion en paises con
desigualdades sociales y pobreza, donde aln es necesaria la presencia
activa del Estado y con altos niveles de corrupcion que pueden amentar
el riesgo de captura y la malversacion de fondos.

. Transformacion del ciudadano en cliente, lo que permite una
mejor provision de servicios, pero limita su papel politico al marginario de
decisiones mas alla de la provisién de los servicios publicos.

. El papel politico del Estado y de los representantes populares es
aminorado al limitar su accién a materias de provision de servicios y al
delegar la definicion de objetivos a los agentes prestadores. Se dificulta
tambien el control politico.

. Preocupacion por la posibilidad de la rendicion de cuentas pero sin
lograr la participacion politica del ciudadano en las decisiones publicas
relevantes.

. El cambio de concepcion sobre el ciudadano, los politicos y el
Estado debilitan las instituciones democraticas tradicionales. Se ofrece
un papel econdmico a los actores politicos que no contribuye a la
profundizacion de los valores democraticos.

. El poder que se le resta al Estado y a los representantes politicos
no es atribuido a las comunidades. El poder politico se desdibuja entre
los agentes privados prestadores de servicios. Dificultad para coordinar
la accion publica y lograr fines colectivos.

Haciendo un balance entre los elementos positivos y negativos de la

implementacion de medidas inspiradas en la NGP, se puede afirmar
que aungque hay un cambio en las relaciones entre el gobierno, la clase
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politica, la administracion y la ciudadania que puede verse traducido en
mayores niveles de eficiencia y transparencia en la gestion publica, la
orientacion de tipo econdmica de la NGP es insuficiente para lograr el
fortalecimiento de las instituciones democraticas y para lograr cambios
en términos de equidad e igualdad en la sociedad actual.

Las reformas propuestas por la NGP no han sido disefiadas para cubrir
el déficit de legitimidad y gobernabilidad que caracteriza a los paises
en via de desarrollo (Cabrero, 2003). Las reformas estan orientadas
s6lo a lograr mayor eficiencia, pues las necesidades de transparencia y
democratizacion son menores en los paises desarrollados. Aunque no
es posible esperar que las reformas inspiradas en la NGP solucionen
las carencias del sistema politico, tampoco se pueden realizar los
cambios sin un analisis del contexto y sin encontrar vias para resolver
simuitaneamente el déficit democratico.

En el contexto latinoamericano existe la limitacién de que los gobiernos
no han logrado garantizar el minimo de los derechos sociales y
econdémicos para toda la poblacion. Es dificil imaginar a otros agentes
prestando servicios en zonas geograficas marginadas o0 para poblacién
de bajos recursos donde los margenes de utilidades no son aceptables.
La magnitud de ia exclusioén y |la desigualdad social en América Latina
hacen prioritaria la intervencién del gobierno y no su desmantelamiento.

2. La participaciéon social desde la NGP

La participacién social se entiende como la participacién espontanea o
promovida por agentes externos, legislada o informal, estructurada o no
estructurada que supone la asociacién de individuos para lograr objetivos
(Chavez y Quintana, 2001). La participacion es importante porque faculta



a los ciudadanos para aumentar su grado de influencia en las decisiones
publicas, para definir rumbos futuros, discutir los problemas publicos y
fortalecer sus derechos politicos y civiles.

El grado de involucramiento de los ciudadanos en los asuntos publicos
puede diferenciarse en tres tipos de dinamicas. Existe la participacion
informativa, donde el gobierno simpiemente difunde informacion sobre
las politicas publicas y se da una relacién no reciproca, es decir, solo
del gobierno hacia el ciudadano. La consultiva, donde el gobierno pide
y recibe retroalimentacién en la hechura de politicas, con una relacién
en ambos sentidos, pero limitada a algunas areas. Por ultimo, esta la
participacion activa donde los ciudadanos son miembros relevantes en la
decision y la hechura de las politicas (OECD, 2001).

En el presente trabajo nos centraremos en la participacion social activa,
sin descartar las otras dos, pero considerando que e} objetivo Gltimo de
la participacién es el logro de fa accién organizada dentro del proceso
de deliberacion y Ia decision de las politicas publicas. Es esta forma
de participacion, un instrumento que contribuye de forma directa en el
avance de la relacion ciudadania - Estado y por ende, en la solidez del
sistema democratico.

La reforma administrativa, en el esquema de prestacion de los
servicios publicos bajo el enfoque de la NGP, permite al ciudadano
exigir estandares de calidad en los servicios pablicos. También admite
esquemas descentralizados en los cuales las comunidades participan
en la satisfaccion de sus necesidades. Los prestadores de servicios
deben preocuparse por la satisfaccion del cliente para lograr cumplir con
los objetivos de mercado y en un esquema de responsabilidad, deben
estar abiertos al control ciudadano. Nos detendremos en el analisis de
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las formas en que la NGP incorpora la participacion y su contribucion
al fortalecimiento institucional y democratico para contextos como el
latinoamericano.

Uno de los libros més importantes de esta corriente, La reinvencién
del gobierno de Osborne y Gaebler (1992), refleja dos vias en que se
involucra a la ciudadania en la accién publica. La primera es con un
gobierno de propiedad comunitaria que tiene como base la delegacién de
funciones para la prestacion de servicios a la comunidad. Este proceso de
desconcentracion persigue restarle poder a la burocracia para atribuirselo
a la ciudadania.

La importancia de esta concepcion de gobierno es que se pueden obtener
mejores servicios publicos. La posibilidad de delegar a la comunidad la
prestacion de algunos de los servicios esta sustentada en las ventajas que
tiene la poblacién en la mejor comprensién de los problemas sociales, en
su mayor capacidad de resolucién de problemas, en la mayor flexibilidad
y creatividad, en los menores costos en que incurren y en el mayor
cumplimiento de la ley que pueden lograr.

La segunda via en que se involucra al ciudadano es con un gobierno
regido por et consumidor. En este sentido, se propone la adopcién de la
Administracion de Calidad Total (ACT) donde el cliente se convierte en lo
mas importante para una organizacion, obligandola a producir servicios
diferenciados, mejorados y evaluados constantemente. Son los clientes,
mediante su eleccion, los que determinan la asignacién de recursos y el
rumbo de la organizacion hacia el futuro.

Entre las ventajas que posee el esquema basado en el cliente estan:
la responsabilidad que adquieren los prestadores de servicios, la



Tapem

despolitizacion de las decisiones sobre los servicios pablicos, el estimulo
a la innovacion, la diversificacion de opciones para elegir, el mejor uso de
los recursos, el compromiso de los clientes al poder elegir y las mayores
oportunidades de lograr equidad. (Osborne y Gaebler, 1992).

Estos lineamientos han sido la base del esquema participativo que la NGP
ha introducido, caracterizado por la posibilidad de seleccionar y evaluar la
prestacion de los servicios publicos. Paises como Gran Bretafia y Canada
han avanzado mas en esta materia, disefiando esquemas que permiten
la participacién local® y que buscan la mejor provision de servicios.
Nos detendremos en observar como funcionan estos mecanismos de
participacion.

Las Cartas del Ciudadano o Citizen’s Charter establecidas en Gran
Bretaria en 1991 bajo el gobierno de John Major, pretendian mejorar
la prestacion de los servicios publicos partiendo del supuesto de la
necesidad de otorgar a los usuarios la informacién necesaria para poder
establecer un control efectivo de los servicios. Bajo esta idea, las Cartas
del Ciudadano establecen estandares explicitos de calidad que los clientes
pueden exigir, asegurandose de que estos patrones sean debidamente
determinados, monitoreados y publicados, ademas de que se cuente con
procedimientos de reclamo de facil compresion y uso.

Los cuatro conceptos mas relevantes en las Cartas son: derechos,
ciudadania, estandares y reclamaciones. La importancia de estos

% Una de las politicas para erradicar la pobreza de la ONU es a través de un programa denominado
“citizen guards” donde se busca hacer responsable a las comunidades de la prestacion de servicios
basicos y de involucrar también a otros sectores como la academia, las ONG y los servidores
publicos. Este esquema fue adoptado en Nueva Delhi India y es una experiencia recormnendada para
el resto de paises.
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documentos radica en que tienen en cuenta el concepto de ciudadania,
habilita poderes para poder exigir derechos y pone en igualdad de
condiciones a los participantes (Cunill, 1997). El problema de las cartas
es que sblo estan asociadas a la prestacion de servicios publicos y no
con ofras esferas de la accion gubernamental.

Otro mecanismo para acercar las decisiones a los ciudadanos en Gran
Bretafia ha sido la creacién de consejos a nivel local, elegidos por
votacién popular. En el documento gubernamental White Paper sobre
gobiernos locales se ha atribuido a los consejos la responsabilidad
de garantizar la mejor prestacién de los servicios.” Se establecen
indicadores de eficiencia, costos y calidad nacionales, pero sujetos a
modificaciones locales.

Los consejos pretenden incentivar la democracia local, mejorar
la rendicion de cuentas y crear un nuevo marco ético a través del
mejoramiento de los servicios; la participacion de los consejos en el
logro del bienestar de la comunidad y la posibilidad de conocer a los
responsables de la toma de decisiones. Con respecto a la democracia
local, se pretende estimular la consulta y participacion, y elevar el
nimero de elecciones, mediante las herramientas que las autoridades
locales consideren pertinentes.

Si bien los consejos procuran fomentar las elecciones y decisiones por
referendos, se hace énfasis en la democracia como un mecanismo de
toma de decisiones por la via electoral y no se trasciende al concepto
de democracia como un sistema politico que garantiza la igualdad

7 Modern Local Government: In Touch with the People, White Paper Great Britain, (1998).



en los derechos ciudadanos. Las decisiones que se dejan en manos
del pablico estan relacionadas con servicios publicos pero no con los
objetivos de la accién gubernamental.

En Canada el gobierno tiene el mismo enfoque hacia la satisfaccion del
cliente, pero ha recurrido a la tecnologia® como forma de acercar las
decisiones y los servicios gubernamentales a la ciudadania. Iniciativas
como el gobierno en linea, la atencién personalizada, telefénica o a
través de Internet de los usuarios son algunos de los proyectos mas
importantes de reforma administrativa bajo la NGP. El objetivo de las
reformas es acercar el gobierno a los ciudadanos por medio de los
recursos tecnolégicos.

Sin duda, es un logro facilitar o acercar los servicios publicos por vias
electronicas al ciudadano. Sin embargo, el impacto no involucra a la
ciudadania en general y no aumenta las capacidades de deliberacion
dentro del sistema democratico. Los problemas de acceso a los sistemas de
informacién y el tipo de relacién mas virtual que se genera con el gobierno,
son factores que impiden a las herramientas tecnolégicas ser un detonador
para el cambio estructural en la interaccion gobierno—ciudadania.

La idea de las reformas es que las decisiones sobre qué productos desea
producir el gobierno se tomen en los centros de poder de alto nivel,
mientras que las decisiones sobre cémo producir se tomen mas cerca del
publico. Los elementos con que cuentan los gobiernos para modificar el
rol del Estado y sus relaciones con los ciudadanos son:

& The Government of Canada has adopted an aggressive electronic government strategy to become
a model user of information management and information technology. The Government of Canada
is working to provide accessible, connected services to citizens and continuously works at improving
client satisfaction with these services (DECD, 2001).
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. Productividad: el gobierno produce mas con menos recursos.

. Mercantilizacién: a través de incentivos de mercado se cortan
las patologias del comportamiento burocratico.

. Orientacion al servicio: el gobierno puede mejorar la relacion
con los ciudadanos haciendo programas mas acordes con sus
necesidades.

. Descentralizacién: disefioc de programas mas eficientes y
controlables cambiando las politicas a niveles inferiores de gobierno
o asignando la responsabilidad e incentivos necesarios para que las
cabezas de las agencias respondan a las necesidades sociales.

. Politicas: el gobierno mejora su capacidad de disefio de
politicas.
. Rendicidbn de cuentas por resuitados: el gobierno mejora su

habilidad de entregar lo que ha prometido (Kettl, 2000).

Dentro de la mercantilizacién, una de las principales herramientas es la
competencia. La propuesta de la NGP esta enfocada hacia a provision
de servicios publicos en un esquema en el que varias agencias pueden
prestar el mismo servicio. El objetivo es romper los monopolios estatales
que en su mayoria resultaron ser ineficientes. Bajo el disefio de cuasi
mercados® se pretende que las agencias compitan por los usuarios
y por la prestacion del servicio, confiando en el argumento de que
cualquier organizacion, pablica o privada necesita competencia para
lograr la eficiencia (Le Grand, 1991).

El objetivo de introducir los cuasi mercados es acabar con la idea
del Estado financiador y proveedor de servicios, para convertirlo

9 Los cuasi mercados segin Le Grand (1991) son mercados porque reemplazan el monopolio estatal
por proveadores que compifen y son cuasi porque difieren de los mercados convencionales: los
consumidores tienen poder de compra pero a través de vouchers, hay organizaciones no lucrativas
participando y las decisiones de consumo pueden ser delegadas a terceros.
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en un comprador de servicios a agentes privados en un ambiente
de competencia. El mecanismo de financiamiento también cambia,
el proceso de eleccién se modifica, ya no es a través de un aparato
burocratico, ahora es la decisién de los consumidores la que determina
dénde se van a localizar los recursos publicos. En este esquema, el
consumidor adquiere la libertad de elegir quién sera el proveedor del
servicic que demanda.

3. Limitaciones de la participacién bajo el enfoque
de Ila NGP

Como se analizd en la sintesis sobre las ventajas de la NGP, tratar al
ciudadano como cliente tiene algunos puntos positivos. Garantiza que los
individuos reciban atencion y calidad en la provision de servicios publicos.
Amplia su capacidad de elecciéon y acerca un poco las decisiones de
asignacion del presupuesto al plblico.

Entre las desventajas que presenta el enfoque de la NGP, se encuentra
el acotamiento del papel politico del Estado, el ciudadano, los cuerpos de
representacion politica y los partidos politicos. Se construyen peguefas
democracias caracterizadas por la posibilidad de un consumo soberano
pero no de toma de decisiones colectivas (Rose, 2000). Nos detendremos
un momento en esa critica, ya que esta directamente relacionada con el
tema de la participacién social.

La oportunidad dada al ciudadano de involucrarse en los temas publicos,
no estd dada por el deseo de mejorar la gobernabilidad, de influir en el
sistema politico y de garantizar la legitimidad de las politicas a través de la
deliberacién ciudadana. Por la ineficiencia del sistema burocratico anterior
se ha buscado disminuir el poder de los politicos y de la administracién;
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sin embargo, aunque los esquemas de mercado atomizan el poder,
no garantizan que éste se transfiera a la ciudadania. En este sentido,
se ha adoptado el caracter utilitarista de la participaciéon donde: ...la
nocién que prevalece ya no es la democratizacién de las decisiones
de gobierno, sino la ampliacién de la elecciéon del consumidor. La
participacion de nuevos actores es invocada para un rol gerencial, para
un rol complementario al estado que al ser minimizado, pierde parte de
su capacidad de accién y debe recurrir a los agentes privados para la
provision de los servicios (Cunill, 1997).

Resulta entonces un problema mas complejo, porque el poder no esta
ni en la comunidad, ni en los representantes y se desdibuja entre los
agentes que dominan el mercado.

“The term client, or customer, which is so applicable in the private sector,
contradicts the very basic notion of belonging, altruism, contribution
to society, and self-derived participation in citizenry actions. When
someone is defined as a client, he or she is not actively engaged in
social initiatives, but is merely a passive service consumer, dependent
on the goodwill and interest of the owner” (Vigoda, 2002).

Con la proliferacién de actores prestadores de servicios se evidencia
una perdida del poder relativo de las autoridades electas. Ademas,
disminuye la posibilidad de exigir Ia rendicion de cuentas, al estar mas
dispersa la accion estatal y obligar al ciudadano a tratar con agentes
privados que en ocasiones se encuentran en posiciones ventajosas. La
falta de legitimidad de los partidos politicos, la mayor autonomia de los
gerentes y la fragmentacion de la gestién en la administracion publica
dificultan las labores de fiscalizacién y control sobre el desempefio del
aparato gubernamental.



Las iniciativas disefiadas para involucrar a los ciudadanos en la
elaboracion de decisiones publicas, sobre todo en Reino Unido,
descartan la intencion de crear espacios politicos en los cuales distintos
intereses sociales puedan ser confrontados. Sus objetivos son acotados
en términos del mejoramiento de los productos, la mejor comprension de
las responsabilidades de a administracion, el incremento en el apoyo a
las politicas de servicios pablicos; el compromiso social y ef fomento de
ia capacidad de autoayuda de las comunidades locales (Prior, Stewart,
Walsh, 1995).

Se puede evidenciar entonces un debilitamiento de las instituciones
democraticas tradicionales con las reformas inspiradas en la NGP, como
los partidos olos cuerpos colegiados. La visién de mercado y la satisfaccion
del cliente no sirven como aproximacion al interés pablico y el enfoque
de mercado desplaza los fundamentos democraticos fundamentales para
el liderazgo del sector publico (Kettl, 1997; Moe, 1998). Se puede decir
entonces que el modelo de participacion centrado en roles técnicos,
conlleva a un déficit de representacién politica (Cunill, 1997).

El ciudadano llega a ser crucial como actor politico sélo en el momento
de las elecciones, cuando vota por instituciones que cada vez mas
pierden su importancia, cada vez son menos representativas y con
menor poder de gestion. El Estado también pierde su caracter politico,
asi como la oportunidad de conseguir uno de sus fines esenciales que
es la equidad, la cual no se lograr por medio de los mecanismos del
mercado.

El Estado desde su concepcion original es un agente activo y capaz

de transformar la realidad. Tiene la tarea fundamental de reproducir
y profundizar los valores democraticos y de rescatar el sentido de lo
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pUblico. Tiene ademas el objetivo esencial de conseguir la igualdad,
si bien no econdmica, por lo menos politica. Para rescatar la nocion
de lo publico y devolver el caracter politico a los actores sociales e
institucionales, es preciso optar por un modelo de participacién social
que tenga como objetivo la profundizacion de los valores democraticos y
el fortalecimiento de la sociedad civil.

4. E/idebate sobrefos beneficios de la participacidn
social

Una de las soluciones para detener el debilitamiento de las instituciones
y del Estado es la democratizacién de las instituciones clasicas de
representacion. Es una condicién necesaria que requiere ser impulsada
desde la sociedad. La recuperacion del papel politico de los actores
sociales es clave para presionar la democratizacién de las instituciones
y para pluralizar el proceso y contenidos de las politicas publicas.
La democratizacién no es el paso de la democracia representativa a
la democracia directa, sino en el paso de la democracia politica a la
democracia social (Bobbio, 1986).

Para evitar el derrumbe de la ciudadania y la participacion social, es
preciso elaborar una propuesta mas incluyente que pueda traducirse
en mejores condiciones de legitimidad y gobernabilidad para el sistema
democratico. Un modelo participativo implica un cambio de racionalidad
que permita ir mas alla de criterios técnicos. Un ejemplo de otro tipo
de racionalidad es la comunicativa, descrita por Habermas!® (1992),
quien propone un modelo ftripartita: el Estado, la economia y Ila

% A través de un flujo comunicativo activo se realiza un proceso democratico de discusion, en el que
los actores establecen nuevas formas de solidaridad y configuran discursos aglutinadores.



sociedad, donde la sociedad es una asociacién capaz de deliberar
sobre problemas de interés genera! y de racionalizar o deslegitimar las
decisiones publicas.

La participacion social activa implica un cambio en la racionalidad que
guia la administracién puablica, que contempla ademas de la neutralidad
técnica, el consenso y la legitimidad. La participacion es uno de los
instrumentos para garantizar la gobernabilidad, la legitimidad y la
conveniencia del sistema democratico a largo plazo. Para lograr ese
objetivo se necesita una reforma administrativa democratizadora que no
s6lo haga énfasis en la blsqueda de la eficiencia y la responsabilidad,
sino también en fortalecer las instituciones democraticas y el desarrollo
de la capacidad institucional.

Existe un amplio debate sobre la pertinencia de la participacién social en
la toma de decisiones pablicas. A favor se argumenta que la participacion
aumenta la legitimidad y la gobernabilidad pues acerca las decisiones a
los ciudadanos. Promueve la expresién de los ciudadanos, la diversidad
y el uso de canales institucionales de comunicacién.

Entre los argumentos que rechazan la participacién estan el aumento
de costos y de tiempo en la toma de decisiones, el poco valor agregado
de la participacion por la falta de conocimiento y porque es inconstante,
influenciable y escasa. Puede provocar excesos de particularismos,
lucha por intereses individuales y énfasis en el corto plazo; erosionar
las instituciones y los partidos y requiere de incentivos que implican
movilizacion de recursos (Subirats, 2001).
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En general, se puede decir que la participacién tiene un valor politico en
si mismo y que aunque aumenta los costos en la administracién publica,
es una alternativa viable para profundizar los valores democraticos y para
fortalecer las instituciones. La racionalidad técnica es insuficiente para
lograr el consenso necesario para fortalecer la capacidad institucional.
Para consolidar las instituciones democraticas es necesario abrir el
debate social, compartir costos y beneficios, alternativas y soluciones
con el conjunto de la sociedad.

"... participar no es, en principio, ni bueno ni malo, aunque todos estamos
de acuerdo en que la ampliacién de los espacios de participacion ya tiene
un valor en si misma. No sélo se trata de que la gente participe mas.
Cada vez parece mas necesario asumir que, si no se amplia la base
de consenso social de muchas decisiones la erosidn de las instituciones
representativas ira en aumento" (Subirats, 2001, 20).

Participar va mas alla del derecho a la informacién y exigir rendicién de
cuentas. Al gobierno y la administraciéon no solo les corresponde justificar
su desempefio, sino también actuar de una forma efectiva en la esfera
publica. La corriente de la NGP se centra en la posibilidad de pedir y dar
informes sobre el desempefio de la administracién publica, pero omite el
sentido real de |a participacion que es la deliberacion en condiciones de
igualdad politica en las decisiones de interés publico.

Existen dos modelos de relacion Estado—ciudadano: uno bajo el principio
de responsabilidad y otro bajo el de colaboracién. La responsabilidad
se refiere a que el servicio plablico debe satisfacer las necesidades del
ciudadanc y una relacidén basada en la responsabilidad hace alusién a la
rapidez con que un proveedor de servicios responde a una inquietud de
informacién o accién.
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El tipo de relacién Estado—ciudadano basado en el principio de
colaboracién o “partnership” implica la cooperacion entre la burocracia,
el gobierno, los ciudadanos y otros actores sociales. Involucra elementos
como negociacion, participacion, flujo de informacién, mejor distribucién
de recursos de poder y acuerdo (Vigoda, 2002).

La corriente de la NGP parece enfocarse en la busqueda de una
administracién plblica responsable con los consumidores o clientes. No
se aproxima al principio de colaboracidén o corresponsabilidad entre los
diferentes actores de! sistema politico. Solo ofrece un papel activo a la
comunidad en la prestacion de servicios publicos.

Una verdadera reforma gubernamental deberia abandonar la etiqueta
de cliente que esta corriente propone y potencializar al ciudadano como
agente politico, para que logre influir de manera importante en la reforma
del orden institucional. El reto de los gobiernos seria encontrar la forma
de operar eficientemente pero tratando de recuperar el papel politico del
ciudadano, de los partidos, de las instituciones y del mismo estado. A
continuacion se explica el tipo de participacion social que deberia darse
en un sistema politico para lograr la consolidacion de las instituciones
democraticas.

5. La participacién que deberiamos tener

Fox y Miller (1995) hacen la distincién entre tres tipos de participacién. La
de clase magistral (few talk), la del parloteo (many talk) y la del dialogo
(some talk). Por la de clase magistral se entiende una situacién donde
existe un discurso dominante y manipulado por una élite y donde los
instrumentos de participacion social se disefan a partir de la apatia, la
poca accesibilidad y la incapacidad para incorporar opiniones externas.
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En la del parloteo todo el mundo habla sin llegar a consensaos, sin didlogo
o conclusién alguna. En la del didlogo hay una conversacion estructurada
a partir de espacios de conflicto especificos y de la participacion de
actores informados e interesados, sobre un abanico limitado de asuntos,
con posiciones clarificadas y conclusiones operativas.

Es precisamente la opcidn del didlogo, la que deberia buscarse en
los paises latinoamericanos, pues la participacion generada a partir
del mondlogo o del parioteo es débil y conduce a una via muerta en
el trayecto hacia la regeneracion democratica, mientras que el didlogo
favorece una participacion fuerte y capaz de impulsar consensos que
sustenten la democracia.

Para lograr salir de la crisis de gobernabilidad y legitimidad en que se
encuentran algunos paises, es necesario abrir oportunidades reales
de participacion—dialogo, para avanzar en el proceso de deliberacion
y definicion de lo que es el Estado y de los bienes publicos que debe
ofrecer; sobre el papel de cada uno de los actores sociales y politicos. La
sociedad debe idealmente estar capacitada para intervenir en la definicion
de los cursos de accion estatal a través de mecanismos de participacion
disefiados e implementados por'Ia administracion.

La participacién requerida para mejorar la democracia no se limita a
la incorporaciéon de prestadores externos en el suministro de servicios
publicos, sino a la necesidad de consensuar con el exterior actitudes de
colaboracién, que sélo son posibles con la articulacion de mecanismos
de participacion.
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Sin participaciéon se pierde eficiencia pues es dificil imponerse a una
realidad hostil; se pierde legitimidad y se elimina la posibilidad de
colaboracion entre los actores. La legitimidad del proceso decisional es
crucial en la medida en que genera colaboracion externa e interna. Se
justifica asi el paso del tradicional binomio profesionalidad-eficiencia al
mas novedoso democracia-eficiencia (Brugué y Gallego, 2001).

Es clara la necesidad de establecer mecanismos de participacion
social efectivos que involucren al ciudadano en procesos de didlogo y
deliberacion reales," donde ademas de la participacion politica en las
urnas, se influya en la toma de decisiones por medio de una administracién
publica democratica. Es éste, el tipo de participacion social que conlleva
a una mayor legitimidad de la administracion publica y por ende, del
sistema politico.

Entre las soluciones que pueden adoptarse para recuperar el componente
politico de la democracia estan la expedicion de cartas del ciudadano
pero no soélo en servicios publicos sino en cada una de las tareas
gubernamentales. También son importantes las redes de politicas, el
permanente monitoreo y control de los procesos de modernizacion
administrativa y estimular ia innovacion y creatividad para articular
los procesos de reforma gubernamental con la reforma institucional
democratica. El objetivo es poder armonizar la Nueva Gestién Publica
con la Nueva Gobernanza (Cabrero, 2003).

" En algunos municipios de Colombia se ha convocado a la ciudadania a definir la vocacion
econdmica de su municipio a determinar {a via de desarrolio que se quiere seguir y a formular el
plan de desarrollo municipal. En Chile también se involucra al pablico en la formulacion de la politica
ptblica de cultura, mediante deliberacién a fravés de comités locales.
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Las comunidades donde hay mayor participacion son mejores lugares
para vivir, pues facilita la confianza en el gobierno, un buen desempeiio
de la administracién y relaciones positivas entre estado y ciudadanos
(Putman, 1993). La historia ha demostrado que los sistemas politicos,
econdémicos y sociales donde impera la exclusion y la desigualdad no
conducen a escenarios deseables.

La falta de mecanismos adecuados de expresion o canales institucionales
de deliberacion se traducen en violencia, terrorismo e ilegalidad. Ante
esta realidad compleja y conflictiva de hoy, hace falta cuestionarnos
sobre la viabilidad de seguir con esquemas no incluyentes o si es hora de
un dar un giro hacia la profundizacion de la democracia caracterizada por
la recuperacion de la politica y lo publico.

Es el momento de empezar a trabajar para saldar la deuda histérica
en que se ha convertido la exclusién y la desigualdad de numerosos
ciudadanos. En América Latina la concentracion del poder politico y
economico ha limitado el desarrollo y el fortalecimiento democratico. La
exclusion empieza a quebrantar los sistemas politicos y hace imperiosa
la necesidad de reconstruir ia ciudadania. No es suficiente con que una
sociedad trabaje eficiente y productivamente, también se espera que
distribuya bien y preste servicios de una manera justa (Simon, 1988).

Es urgente trascender la metafora del mercado presente en la NGP, y
tratar de resolver el verdadero problema de las democracias actuales,
que basicamente es politico e institucional. Para llegar a este punto, es
necesario ir mas alla de las dinamicas de participacion que sélo pretenden
informar o consultar; debemos alcanzar la participacion social en un
contexto de didlogo y deliberacion. ;Por qué no buscar una racionalidad
diferente a la de eficiencia, una mas incluyente y equitativa?, una que



ponga a los ciudadanos en igualdad politica, entendida como el derecho
pleno a participar en los asuntos pablicos.

Aungue son numerosos los problemas y existan tantas objeciones
sobre involucrar mas actores sociales en la toma de decisiones, es
urgente experimentar procesos que mediante la participaciéon de las
diferentes partes de la sociedad, como los actores politicos, conduzcan
al cambio institucional y nos aproximen a un mayor nivel de legitimidad
y gobernabilidad. Sélo en un contexto de confianza en el gobierno, de
consenso en torno a las politicas, sera posible motivar 1a cooperacion
necesaria para resoiver los problemas tan intrincados y complejos que
nos agobian.

Conclusiones

Retomando la linea de la argumentacion y las ideas mds importantes se
pueden formular los siguientes puntos:

. Es indudable la importancia de la NGP como instrumento de
transformacién para la administracién publica, porque plantea un nuevo
balance en las relaciones dadas entre la ciudadania, la burocracia y los
representantes politicos.

. La incorporacibn de mecanismos del mercado a la dinamica
burocréatica, introduce nuevos valores como eficiencia, participacién y
rendicién de cuentas y logra limitar los recursos de poder de la burocracia
y de los politicos. |

. La NGP induce a una relacién clientelista o materialista entre el
Estado y los ciudadanos, donde el Estado —proveedor— garantiza servicios
que el cliente evalla por su satisfaccion y calidad.
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. En el esquema de participacién sugerido por la NGP no se
promueve el involucramiento de la ciudadania en la toma de decisiones de
politica publica. Se limita a la evaluacion de estandares en la prestacion
de servicios publicos.

. La participacion social, a pesar de las complicaciones que puede
imprimir a los procesos de toma de decisiones, puede ofrecer mayor
legitimidad a las politicas gubernamentales y motivar una relacion Estado-
sociedad basada en el principio de colaboracion.

. La accién gubernamental debe guiarse no sélo por la racionalidad
técnica, sino por otro tipo de racionalidades como la comunicativa
{(Habermas) o la deliberativa (Majone) para poder conseguir objetivos
esenciales aparte de la eficiencia, como son la equidad o la justicia.

. El gobierno puede apoyarse en la NGP para conseguir resultados
mas eficientes, pero con la ayuda de la participacibn mas alla de la
metafora de que el cliente puede legitimar los procesos y facilitar la
implementacién de las politicas.

. El deterioro del sistema democratico en América Latina exige no
sélo la transformacién de la administracion puablica con la ayuda de la
NGP, sino que demanda soluciones para revitalizar el sentido politico del
Estado y la sociedad.

Algunos paises han tenido experiencias participativas importantes. La
formulacién de la politica cultural en Chile o la de juventud en Uruguay;
la construccién de la Agenda Interna en Colombia donde se define la
vocacién productiva y el plan de accién a futuro de cada departamento.
El presupuesto participativo y aigunas politicas que responden a la
solidaridad de la sociedad, son ejemplos de experiencias donde se ha
demostrado que la sostenibilidad de las decisiones publicas depende
cada vez mds de la opinion publica y de su disposicién para apoyar la
gestion gubernamental.



Hoy en dia, uno de los recursos mas importantes para la administracion
es la creatividad y la innovacién. Nunca antes fue tan necesaria la
capacidad de generar opciones que logren involucrar y hacer participes a
los diferentes actores sociales y politicos. En este sentido, la participacion
de la academia, de los jovenes y de la sociedad en general, constituyen
salidas ante e! aparente agotamiento de soluciones a la crisis democratica
de la region.

Los requerimientos para el gobierno cada vez son mayores: que sea
honesto, eficiente, justo, participativo, modesto y econdémico son anhelos
cotidianos de la ciudadania. Actualmente, se necesita de un gobierno
inteligente, entendiendo por inteligencia la capacidad de renovarse,
relacionarse e innovar constantemente. Los retos parecen ser excesivos
para el gobierno, un cuerpo cada vez mas pequefo que se enfrenta a
problematicas mas complejas. De la capacidad del Estado para generar
acuerdos, dinamicas de cooperacion y estrategias en red, depende la
gestién gubernamental, el fortalecimiento institucional y la consolidacion
democratica.
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Abstract

La aulora analiza e/ perfil econdmico de /a Nueva
Gestion Publica, e/ cual fiene como ere central
/a conducta racional de /os seres humanos, /a
/importancia del/ mercaao, /a eficiencia de /os agentes
productivos y e/ logro de /a racionalioad impecable y
de ese modo, fa NGP formula supuestos unversales
que fienen aplicacion indiferenciada en /as socredades
confempordaneas y en relacion a /a administracion
publica, prefende que sean sofuciones impecables
para que pueden implementarse como verdades
meontrovertibles, dejando a un /ado /os cosfos de
Su adopcion, , sin considerar /as consecuencias que
provoca en /a estructura de /a socreaad.

Palabras clave: eficiencia, egoismo, gestion, hombre
economico e intercambio.

The author analyzes the economic profile of the New
Public Management which fas like central axis the
rational conauct of the human beings, the importance
of the markel the efficiency of the productive agerts
and the prolit of the impeccable rationality and that way,
the NGP formulates universal assumplions thal they
have an indifferent application in the confemporary
socielies and in relation fo the public administration,
tries that they are impeccable solutions so thal they
can be implemernted like incontrovertible truths, /leaving
lo a side the costs of his adoption, without considering
the consequences that cause in the structure of the
soclely.

Key words. efficiency, eqgoism, management, economic
man and interchange.
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1. Introduccidén

Las ideas de la corriente reformadora denominada Nueva Gestidn
Publica (NGP) han recibido una difusién tan amplia durante las tltimas
dos décadas del pasado siglo, que en la academias y los gobiernos
de todo el mundo ha surgido por lo menos la tentacioén de la curiosa
observacién de las buenas practicas que han conducido a algunas
administraciones publicas a tan interesantes resultados. El discurso de
la NGP se ha extendido, como lo haria una red, en un mar de inquietudes,
problemas y desafios que enfrentan los gobiernos del nuevo siglo y
que, hasta ahora, han parecido como irresolubles o de dificil solucién,
especiaimente en los paises en vias de desarrolio. Los hilos de la
NGP, sus fundamentos teéricos tomados del Nuevo Institucionalismo
Econdmico y el gerencialismo, dan la apariencia de contar con la solidez
cientifica y el éxito empirico suficientes para diagnosticar y proponer
acertadamente en la materia.

El objetivo de este articulo es analizar dos de esos supuestos teéricos
nacidos de la economia clasica, retomados por la corriente neoclasica:
el hombre econémico y el mercado como institucibn generadora de
eficiencia. Nuestro propésito es sugerir cautela en la aceptaciéon de
estos planteamientos debido al hecho de que, tal como pasa con los
agujeros de una red, existe el riesgo potencial de que al asumirlos como
verdades cientificas, 0 cuando menos dogmas de una nueva fe, estemos
propiciando que los escurridizos problemas de la Administracién Piblica
sigan eludiendo, por los agujeros de la red, la tan ansiada comprensién
y solucién, especialmente en los paises en vias de desarrollo. Para
alcanzar nuestro objetivo, primero se hard una descripcién de los
argumentos que sustentan las visiones del hombre econdmico y el
mercado como instrumento de eficiencia, y su integracion en el discurso
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de la NGP. En seguida se invita al lector a hacer una relectura de estos
supuestos, analizando ciertas sutilezas que pueden poner en tela de
juicio la pretendida universalidad' cientifica de los mismos, y sugiriendo
algunas implicaciones, entre las que se encuentran los riesgos potenciales
de asumir tales posturas. Finalizamos con algunas conclusiones, que
mas que un final esperan ser una parada en el camino para nuevas
indagaciones.

2. El hombre econémico, el mercado, eficiencia y
la Nueva Gestion Publica

“Dado que todo sistema econémico es, en esencia, un conjunto de
personas, es hatural comenzar el anjlisis examinando la conducta
individual” (Nicholson, 1997, p.49). Esta es la justificacion de porqué los
economistas clasicos y neoclasicos toman como punte de partida para el
analisis el estudio del comportamiento individual. Se nos describe al ser
humano como un sujeto que posee las siguientes caracteristicas:

1. Egoismo?: el individuo tiene como fuerza motriz de sus acciones la
busqueda de su bienestar individual.

'Lacritica a |a universalidad proviene de los argumentos expresados por Arellano en Nueva Gestion
Publica: ;el meteorito que matéd al dinosaurio? Lecciones para la reforma administrativa en paises
como México, CIDE. p. 15.

2 *Cualquiera que en materia de intereses estipula con otro, se propone hacer esto: <<dame td lo
que me hace falta, y yo te daré lo que te hace falta a ti>>. Esta es la inteligencia de semejantes
compromisos, ¥ este es el modo de obtener de otro mayor parte de los buenos oficios de que necesita
en el comercio ¥ en la sociedad civil. No de la benevolencia del carnicero, del vinatero, del panadero,
sino de sus miras al interés propio es de quién esperamos y debemos esperar nuestro alimento.
No imploramos su humanidad, sino acudimos a su amor propio; nunca hablamos de nuestras
necesidades, sino de sus ventajas” (Smith,1976: 14).
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2. Racionalidad limitada® el hombre es capaz de seguir un
comportamiento racional, es decir, utilizar la razon (capacidad para
pensar) para identificar cadenas medios-fines y adecuar sus acciones
a los objetivos que persigue. Es limitada por factores neurofisiologicos
y por razones de lenguaje, es decir, no tiene la capacidad para obtener
y analizar toda la informacién necesaria y posible para diagnosticar un
problema.

3.Estratégico*: el sujeto buscamaximizarsu utilidad. Como consecuencia
de la racionalidad, tiene la habilidad de visualizar escenarios, calcular
costos y beneficios dentro de un cierto nimero de opciones y decidir en
consecuencia.

4. Oportunista®. es un individuo que tiene la tendencia a satisfacer
sus deseos o necesidades valiéndose del engafio, la treta o cualquier
mecanismo doloso, escondiendo o falseando informacién si es necesario,
con tal de sacar ventaja en una relacion.

% “La capacidad de la mente humana para formular y resolver problemas complejos es muy pegquefia
en comparacion con el tamafio de los problemas cuya solucién es necesaria para un compoHamiento
objetivamente racional en el mundo real” (Simaon, citado por Williamson, 1997: 25).

4 Una critica recurrente que se le formula al modelo de la eleccion racional basado en el célculo
estratégico, es que ninguna persona real puede hacer los tipos de calculos rapidos necesarios para
maximizar la utilidad “...los economistas suponen que los individuos se comportan como si hicieran
esos céalculos, por o que es irrelevante la queja de que posiblemente no pueden realizarse los
calculos.” (Nicholson, 1987: 69).

5 * .. el oportunismo se refiere a una falta de sinceridad u honestidad en Ias transacciones, para
incluir la procuracién con dolo del propio interés... las tendencias al oporfunismo presentan
poco riesgo en tanto se logren relaciones competitivas (con nimeros grandes) de intercambio”
(Williamson,1991: 25).
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5. Disposicion permutativa®: tiene una tendencia natural a intercambiar
con sus congéneres, especialmente los excedentes de su produccion a
nivel individual.

El sujeto que presenta la economia clasica y neoclasica, en virtud de
la disposicién a intercambiar excedentes, acude a un espacio donde
otros individuos; igualmente egoistas, racionales, estratégicos y
oportunistas; van como él a negociar bienes o servicios. Ese espacio de
intercambios, donde se unen oferentes, l10s que exponen sus excedentes,
y demandantes, los que necesitan de un bien o servicio ajeno para
satisfacer necesidades; va conformando un espacio para realizar los
acuerdos. Asi nace la institucién que se conoce como mercado.”

Recapitulando, la disposicién permutativa® da origen a la divisién del
trabajo, que tiene entre otras consecuencias la especializacion porlafuerza
del habito {Smith, 1976: 15-16). La especializacién a su vez incentiva
el aumento de participantes en el mercado. En la medida que crece el
numero de los mismos se generan dos efectos importantes: la rivalidad
entre ellos, origen de la competencia; y la ausencia de control individual
en las interacciones del resto, es decir, la atomizacién del poder. Esto
Ultimo ocurre cuando nadie, individualmente, cuenta con la capacidad

¢ “Esta division del trabajo, que tantas ventajas trae a la sociedad... es como una consecuencia
necesaria, aunque lenta y gradual, de cierta propensién genial del hombre... La propensién ... de
negociar, cambiar o permutar una cosa por otra” (Smith, 1976: 13).

" El mercado se considera como un espacio (lo que no alude necesariamente a una consideracién de
ubicacién fisica) en el que vendedores y compradores abtienen informacién sobre bienes y servicios,
y en el que realizan transacciones comerciales. Las transacciones por su parte, implican el traspaso
de derechos de propiedad sobre bienes o la contratacidén de prestacion de servicios. (Parkin, 2001).
8 “Como que la mayor parte de los buenos oficios que de otros recibimos, y de que necesitamos, los
obtenemos por contrato o por compra, esta misma disposicidn permutativa es |la causa original de |la
division del trabajo”. (Smith, 1976: 15).
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de ejercer un efecto estratégico en el resto de los intercambios. La
atomizacion del poder conduce a una de las mas importantes ventajas
atribuidas al mercado: reducir el impacto de la tendencia oportunista®
presente en la naturaleza del hombre econémico.

La preguntalégica aqui seria como es posible que, sin control de alguien,
individuos con las caracteristicas del hombre econdémico puedan generar
optimos colectivos, si cada uno anda buscando su propio interés en el
mercado en forma estratégica y oportunista. Y es aqui donde surge
una de las frases mas socorridas de la literatura econémica clasica:
la mano invisible del mercado, cuya accion genera eficiencia. Si cada
hombre econdmico realiza la mejor eleccion posible, la sumatoria de
las elecciones individuales en condiciones de competencia conduce
al mejor resultado posible para la sociedad en su conjunto (Parkin,
2001: 51). Ese resultado eficiente tiene la caracteristica de maximizar
los excedentes, tanto del productor como del consumidor, al llegar a
una relacién 6ptima de intercambio expresada en el precio, que permite
maximizar tanto la utilidad o beneficio recibido al comprar un bien, como
el beneficio obtenido al venderio en términos de recuperar su costo y
generar utilidades.

La NGP hace suyos estos planteamientos en dos niveles: en el
diagnostico y en las propuestas. En lo referente al diagnostico, al asumir
que los actores al interior de las burocracias se comportan siguiendo las
pautas del hombre econdmico, las implicaciones no son menores en los
aspectos técnico, politico e institucional. Como resultado, los bur6cratas
juegan complejas interacciones que combinan elementos técnicos -
desarrollados por la especializacion de funciones y el aislamiento del

9 ... las tendencias al oportunismo presentan poco riesgo en tanto se logren relaciones competitivas
(con nGmeros grandes) de intercambio” (Williamson,1991: 26).



resto de la sociedad del que han sido objeto- y politicos —segtin los cuales
los agentes buscan obtener un beneficio individual de su posicién en el
aparato publico-. A eso se afiade, dentro de la misma esfera politica,
el juego segun el cual las burocracias en su relacion de intercambio
con los politicos, les administran la informacién en forma estratégica
y oportunista a cambio de recursos y estabilidad en sus cargos. En
el ambito institucional el intercambio esta encuadrado en un conjunto
de reglas que estan disefiadas para que tanto a nivel individual como
global —de la relacién entre poderes- las burocracias sean ineficientes,
porque interesaba mas construirlas para responder a los intereses de
estabilidad del régimen politico democratico que a los intereses utilitarios
o gerenciales asociados con resultados. En conclusién, el problema de
administrar gobiernos es mas que un problema técnico y por lo tanto,
requiere soluciones que vayan mas alla de los limites de la técnica.

En materia de propuestas, la NGP resuelve el asunto proponiendo
modificar las reglas del juego institucional de |las burocracias, para que
siguiendo entre otras, la légica del mercado (que por virtud de su mano
invisible genera eficiencia) se propicien mecanismos que hagan mas
transparente, competitivo y abierto el accionar de los actores publicos.
En otras palabras, que se reconstruyan las reglas de juego para que
los individuos, siguiendo la misma l6gica interesada, racional, etc...,
desarrollen intercambios que, tanto al interior de las burocracias como
al exterior —en su relacion con los otros poderes, empresarios, sociedad
civil, etc.- tengan incentivos para alcanzar resultados eficientes siendo
trasparentes, dedicandose sélo a los espacios realmente necesarios,
abriendo a mercados ¢ cuasi-mercados los espacios tradicionalmente
protegidos; compitiendo por presupuestos y generando indicadores
para medir resultados, entre otras materias.
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Habida cuenta de los elementos expuestos sucintamente, invitamos a
una segunda lectura del hombre econémico y la eficiencia producida
por la mano invisible del mercado, incorporando nuevos elementos en
la discusion.

3. Relectura de Ios supuestos econdmicos
relacionados con la concepcion del hombre y
la eficiencia producida por los mecanismos del
mercado

Mas alla de argumentos de orden moralista, 0 de posiciones surgidas
del mero rechazo de las nociones egoista y oportunista... ; Realmente el
hombre econémico constituye un retrato acabado de las caracteristicas
que condicionan el comportamiento de! hombre en sociedad, o del
burécrata dentro del Estado? A la luz de ciertas experiencias, que no
son privativas de cierto tipo particular de culturas (aunque se pueda
aceptar que son mas propensas en algunos ambientes que en otros),
pareciera que al menos podrian existir otras caracteristicas tan validas
para explicar las elecciones individuales que no coinciden con la
imagen del hombre econdmico. Estas experiencias pueden encontrarse
en cualquier pais, desarrollado o no, y los elementos como egoismo
y oportunismo del hombre econdmico no parecen explicar de manera
acabada esa clase de asociaciones, que tienen todas las caracteristicas
de organizacion.'® Estas son las asociaciones solidarias, filantropicas o
de voluntarios.

® Las caracteristicas de organizacion a las que se esta haciendo referencia son el de ser una aceién
colectiva institucionalizada, permanente en el tiempo, dirigida a la obtencién de objetivos, con division
horizontal y vertical del trabajo, y con la presencia de esferas o ambientes formal € informai en su
interior (Notas de la clase de Teoria de la Organizacion, impartida por Arturo del Castillo en el CIDE,
en el semestre otofio-invierno del 2003).
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Estas expresiones altruistas, han emergido en diferentes lugares
para hacer frente a problemas publicos y en su mayoria, por lo
menos en su nacimiento, surgen con recursos —financieros y tiempo—
provenientes de la esfera privada. Han logrado no soio hacerle frente a
las demandas sociales, sino también han podido consolidarse y hasta
obtener financiamiento por parte de sectores privados ajenos de aquellos
en donde se originé la iniciativa, o del sector publico inclusive. El éxito
de algunas ha llegado a traspasar fronteras nacionales y consolidarse
como movimientos internacionales. E! espectro va desde los extremos
religiosos (las Misioneras de la Caridad, movimiento apostélico fundado
un lider carismatico, la Madre Teresa de Calcuta), hasta organizaciones
laicas de todo tipo que actian en los mas diversos ambitos tales como la
defensa ciudadana; la promocién de la educacion, ciencia, arte, cultura;
provisién de servicios de salud; defensa de los derechos humanos, etc.
(como ejemplos pueden citarse Proteccién o Defensa Civil y Gree Peace
entre muchos otros).

Dentro de la aparente diversidad —innegable— de este grupo de
organizaciones, cabe recordar como elemento comuan la movilizaciéon de
recursos para una causa que no persigue fines egoistas u oportunistas.
Los beneficios directos de la accién de muchas de estas organizaciones
suelen recibirlos personas que estan lejos de los miembros de la institucion.
Alli encontramos, sin embargo, individuos racionales que haciendo
calculos estratégicos, no parecen —al menos de entrada— oportunistas y
egoistas, que en una proporcion interesante aportan trabajo voluntario, y
en muchos casos tienen resultados sorprendentes.

Resuita pertinente presentar la defensa que algunos economistas

esgrimen cuando reciben criticas a este supuesto. En tal sentido,
Nicholson sostiene (1997: 69):
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“Altruismo y egoismo. La segunda queja contra nuestro modelo de la
eleccién racional es que parece extraordinariamente egoista; segun
esta queja, nadie tiene unos objetivos tan egocéntricos. Aunque
los economistas probablemente estan mas dispuestos que algunos
pensadores mas utépicos a aceptar que el egoismo es una fuerza motriz
(segun Adam Smith, <<no parece posible sospechar que haya personas
carentes de egofsmo>>), esta acusacion también va descaminada. No
existe nada en el modelo de maximizaciéon de la utilidad que impida
a los individuos obtener satisfaccién con la filantropia o, en términos
generales, <<haciendo el bien>>. También puede suponerse que estas
actividades reportan utilidad. De hecho, los economistas han utilizado
extensamente e! modeio de la maximizacion de la utilidad para estudiar
cuestiones como el hecho de donar tiempo y dinero a instituciones
benéficas, dejar herencia a los hijos 0 incluso donar sangre. No es
necesario tomar ninguna postura sobre si esas actividades son egoistas
o desinteresadas, ya que los economistas dudan de que los individuos
las realizaran si fuera en ¢ontra de sus intereses, concebidos en un
sentido amplio.”

Segun esto, el asunto del altruismo o solidaridad parece, a juicio de los
economistas, simplemente devenir en una cuestion de tomar posicion en
cuanto a silas actividades interesadas son egoistas o no. Lo cierto es que
como argumento de por lo menos una corriente dentro de la disciplina,
la vision del hombre econdmico en este terreno exhibe, como minimo,
dudas en su potencial de explicacion. La pregunta que nos hacemos es
si el explorar este sector, que algunos teodricos denominan lo publico
no estatal, no sera una alternativa viable y ventajosa de potenciar en
la sociedad, que entre otros efectos, mas alla de los propios bienes y
0 servicios que estas organizaciones generen, mejore las bases del
ejercicio de la ciudadania en las democracias contemporéneas. Si se



acepta a ultranza el diagnostico propuesto por la NGP en materia de
comportamiento individual, simplemente se corre el riesgo de ni siquiera
considerar que la posibilidad enunciada arriba exista.

Continuemos con las provocaciones, esta vez con el mercado y su
pretendida eficiencia. Si bien {a evidencia empirica sugiere el logro
del 6ptimo en algunas situaciones de mercado, conviene detenerse a
escrutar un poco qué tipos de mercados han logrado estos resultados,
y de qué eficiencia estamos hablando.

En io que se refiere al tipo de mercado, las caracteristicas presentes
en los eficientes son las propias del mercado de competencia perfecta.
Es decir, no es cualquier mercado en automatico el que conduce a
la eficiencia, sino un mercado muy especial, utilizado como tipo ideal
para explicar las relaciones entre los agentes y sus efectos. Las
caracteristicas sobresalientes de estos mercados tienen que ver con un
numero grande de oferentes y demandantes; que negocian un producto
indiferenciado; que son tomadores de precios —es decir, toman el precio
de referencia del mercado porque nadie tiene el poder individual de
imponer arreglos estratégicos a su favor-; hay libre entrada y salida de
participantes -ya que ni los costos ni el poder de otros participantes
puede crear barreras para la entrada o salida-; y al tener que competir
en condiciones de igualdad, la rivalidad genera eficiencia, porque cada
uno se ve obligado a desarrollar las mejores practicas que le permitan
sobrevivir y ser rentable con el precio del mercado.

El asunto aqui es que, en la practica ;todos los mercados generan
esas condiciones de eficiencia? La propia literatura econdémica sefiala
que no. Los mercados tienen fallas precisamente porque por diversos
motivos, que los economistas agrupan bajo el titulo de fallas de
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mercado, resulta que no son el mecanismo mas eficiente de asignacién
de recursos y distribucion de excedentes'! en todas las circunstancias.
El mercado de competencia perfecta es, en mas situaciones de las que
les gustaria admitir a algunos tedricos y profesionales de ia economia,
una construccion tedrica mas que una realidad. Y una de las razones
fundamentales del surgimiento de las fallas la constituye la violacién
del supuesto de la atomizacién del poder. Al no ser equitativa la cuota
de poder individual de los actores, los que de entrada tienen mas
informacidn y recursos disponibles ~generados por su trabajo, heredados
o sustraidos por medios no licitos-, tarde o temprano se haran con el
control del juego, que se expresara en practicas como la fijacion de
precios, cantidades, o poniendo barreras de entrada, por ejemplo.

¢ Cudl seria el riesgo de no cuestionar al mercado y aceptar la propuesta
de la NGP sin estudiar las realidades especificas de aplicacion de los
mercados o cuasi-mercados en la administracién publica? Algo que se
dice simple pero no es trividl. Si de entrada, cuando se retira el Estado
y se abre la competencia, existen disparidades en las capacidades
de los actores para competir y ganar poder, la apertura va a generar
incentivos para que la ausencia de control inicial sea sustituida por un
nuevo control, en manos de los actores més habiles para capitalizarlo;
con el posible riesgo de que se amplien y profundicen las desigualdades
que de entrada existian at momento de la apertura entre los jugadores
(individuales o colectivos). Son las fallas de mercado las que dieron
origen a la intervencién estatal (que en términos de Williamson seria
una jerarquia, es decir, un mecanismo alternativo al mercado que

" :Guando el mercado no es eficiente? “En virtud de los problemas a los que estan sujetos los
contratos a largo y corto plazos -a causa de la racicnalidad limitada v la incertidumbre, en primera
instancia, y de 1a coincidencia del opartunismo con las relaciones de nimeros pequefios en segunda-
puede surgir en cambio la organizacién interna” (Williamsaon, 1975: 26)



en ciertas condiciones resulta mas eficiente para la distribucion de
recursos), y lo minimo que debe hacerse es evaluar con cuidado si los
mercados o cuasi-mercados pueden sustituir al Estado en una forma
positiva o negativa, desde el punto de vista de la sociedad en cada caso
particular.

Revisemos ahora el asunto de la eficiencia. Dentro de la misma ciencia
econémica hay autores que admiten que éste es un concepto que
depende de un juicio de valor (Parkin, 2001:102). Asi que al igual
que conviene dejar en claro en el discurso cual es el mercado que
produce eficiencia, también conviene precisar a qué eficiencia se
refieren los economistas, por [0 menos clasicos y neoclésicos, con este
concepto, que la NGP hace propio. La eficiencia que logra el mercado
de competencia perfecta es la que se conoce como asignativa o de
asignacion de recursos, en la cual éstos se destinan a las actividades
consideradas de mayor valor. Es 10 que se conoce también como un
optimo en el sentido de Pareto, el cual consiste en un punto donde se
igualan precios y cantidades de tal suerte que no se puede mejorar
la situacion de ningdn actor sin desmejorar a otro. Si alguien puede
mejorar sin que se empeore la situacion de un tercero, estamos ante
un punto supéptimo, por lo que se estd generando una pérdida de
eficiencia social.

Estos argumentos técnicos encubren algunas sutilezas. Por ejemplo, no
dice si los actores que se estan beneficiando son grupos marginados,
el crimen organizado o las empresas monopélicas. Tampoco el éptimo
tiene nada que ver con el reparto proporcional de los recursos, porque
no alude a las dotaciones en términos de equidad. Y aqui nos metemos
al espinoso asunto de la justicia. La justicia puede verse en dos sentidos:
justicia en términos de reparto de los recursos producidos por la actividad
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econémica; o justicia en términos de reparto de oportunidades via la
claridad e igualdad en las reglas del juego (Parkin, 2001). En ambos
conceptos de justicia, la eficiencia asignativa no tiene respuestas
concluyentes para resolver el problema de si estamos asignando una
dotacién equitativa, minima, proporcional a |a contribucion de los bienes,
en términos del desarrollo de la sociedad en su conjunto, considerando
elementos que van mas alla de la eficiencia econémica o asignativa, y
que tiene que ver con la redistribucion del ingreso, atencién a grupos
vulnerables, y las actividades propias de la esfera estatal.

Resumiendo, si la aceptacién del supuesto esgrimido por la NGP,
basado en la economia {cldsica o0 neoclasica), de que el mercado
genera eficiencia no es revisado con atencion, evaluando las ventajas y
riesgos potenciales -y los costos de tratar de evitar esos riesgos, como
lo seria la implantaciéon de mecanismos de regulacién mas sofisticados-
, se corre el peligro de subestimar el impacto que las caracteristicas
asimétricas puedan tener en la redefinicion de los ambientes objeto de
la apertura competitiva. Asimismo, pueden desestimarse también la
generacion de efectos indeseables, no sblo en términos de desarrollo
social (concentracion del ingreso, deterioro de la calidad de los servicios
sociales, entre otros), sino de aquellos que atenten contra la legitimidad
ciudadana de las democracias sujetas a estos procesos (al deteriorarse
las condiciones de vida de amplios sectores no atendidos o beneficiados
con los criterios de eficiencia asignativa del mercado, la que puede estar
en riesgo es la democracia misma).



4, Conclusiones

Para finalizar, se puntualizan cuatro consideraciones que recogen de
manera sucinta la reflexién que propusimos en este articulo.

La primera tiene que ver con el hecho de que el hombre econdmico y
la l6gica eficiente de los mercados no tienen la universalidad esgrimida
por sus defensores, provenientes de las corrientes clasica y neoclasica
de la economia, o de la NGP, que ha abrevado de dicha fuente para
articular su discurso.

En segundo lugar, existen riesgos potenciales de la aceptacion acritica
de estas visiones en calidad de verdades cientificas, o al menos, de
argumentos imbatibles por la sola fuerza de sus razonamientos. El
pretenderlo seriaingenuo, presuntuosoy hasta peligroso, especialmente
por parte de los responsables de la politica pablica de los paises
interesados en implantar las reformas.

Entercerlugar, el mas importante de los riesgos potenciales lo constituye
la profundizacion de las asimetrias de poder, oportunidades y grados de
calidad de vida de las sociedades sujetas a estos cambios, y este es un
factor que debe ser de especial interés para los gobiernos de los paises
en desarrollo, que frecuentemente dan la cara a cuadros agudos de
este tipo.

Por altimo, el costo de oportunidad de asumir estas visiones puede
ser no despreciable, en términos de nuestra capacidad de entender el
problema de la Administracién Pablica y proponer soluciones al respecto.
Al fijar el asunto en el eje intervencion estatal-ineficiente versus apertura
a los mercados-eficiencia; se dejan de explorar opciones presentes en
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la sociedad, pero que ni siquiera son consideradas en la discusion,
diagnoéstico y propuestas de solucién, cuando los responsables de
las politicas publicas asumen acriticamente el discurso modernizador
de la NGP. Las expresiones organizacionales de caracter asociativo,
filantropico y hasta altruista que se consideran marginales entre otras
razones por no poder ser explicadas satisfactoriamente por los supuestos
del hombre econdémico; o por su casi insignificante peso relativo en
el conjunto de bienes producidos por la sociedad, pueden encerrar
respuestas no exploradas, y que exhibiendo racionalidad, tengan la
capacidad de potenciar el espacio publico pero desde el lado de la
sociedad, fortaleciendo a la ciudadania y su capacidad de organizacion.
Esta reflexién s6lo pretende comentar las dudas de que nuestra vision
de los problemas publicos permita que se nos escapen los problemas a
través de los hoyos que dejan los hilos de la red de la NGP.
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Abstract

E/ artictilo expone como /os asunlos y problemas
ambieniales a cargo de/ Gobiermo mexicano, centrarn
mas su afencion en /a formuliacion de /as politicas
pliblicas, no tanto en los procesos ade inplemerniacion,
situacion que reflefa una distancia signiicativa entre
esas elapas, lenlendo como impaclo, una accion
nstitucional gue no respornde corn erlicacia y oportinidad
a /as demandas que se proclaman desde los sitios
diferencrados de /la socredad civil, /o cual demuestra
falta de cooperacion entre los agentes responsables
de ordenar, artict/lar y cumplir con /as lareas que se
relacionan cof /a gestion amblental,

Palabras clave Agencias ambientales, medic ambrente,
organizaciones, politicas publicas e /mplementacion.

7The article exposes how the environmental subfects
and problems i charge of the Mexican Government,
center plus its attention in the formulation of the public
policles, notasmuchinthe processes ofitnplementation,
situationthat a significant distance between those stages
reflects, having like impact an institutional action thal
do not respond with effectivensss and opportunity to
the demands which they are proclaimed from the sites
differentiated from the civil socrety, which demonstrates
/ack of cooperation between the responsible agents fo
oraer, 0 articul/ate and lo rulfill the tasks that are relaleo
lo the environmental management.

Key words: Environmental  agencles, public
organizations, policies and implementation.
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Introduccidn

Este articulo analiza el proceso de institucionalizacién de la politica
ambiental mexicana entre 1982 y 2001. Este periodo incluye tres
procesos: ) la formulacién de las leyes e instrumentos ambientales
mas importantes; li) la resectorizacién del medio ambiente, pasando
del campo del desarrollo urbano al estratégico de desarrollo social y
1) la construccién del sector ambiental en la administracién puablica
mexicana.

La hipotesis es que la reciente institucionalizacién del sector ambiental
ha contribuido a precisar y definir problemas, agenda y formulacion
de la politica ambiental, pero no ha incrementado la eficiencia en su
implementacion, debido a que las agencias ambientales mexicanas
no han sido dotadas de facultades suficientes para llevar a cabo sus
tareas.

Este articulo, que sigue la logica del ciclo de las politicas puUblicas
(formacién, analisis de politicas, formulacidn e implementacion),
exceptuando la evaluacion, tiene seis secciones. La primera identifica
los problemas estructurales de las politicas ambientales de ios paises
subdesarrollados, destacando el caso de México. La segunda seccion
examina la formacién de la politica y destaca el papel de la secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE) en la década de los afos 80.

Laterceray cuarta secciones analizan la Secretaria del Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP). Esos apartados identifican
algunos de los retos organizacionales de la politica ambiental, en general,
y de ia SEMARNARP en particular. La quinta seccién estudia el papel de
la secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) y
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la construccion de! sector ambiental, en donde se examinan brevemente
al Instituto Nacional de Ecologia (INE), la Procuraduria Federal de
Proteccién al Medio Ambiente (PROFEPA) y la Comision Nacional
Forestal (CONAFORY). La dltima seccidn presenta las conclusiones.

Los problemas estructurales

Aundgue hay varios trabajos que analizan la politica ambiental mexicana
(Mumme, et al 1988:1-20; Quadri, 1990: 4-58; Simonian, 1995; Umlas,
1996:243-52; 1998:161-90, Branes, 2000), pocos han examinado los
problemas organizacionales de este sector (por ejemplo, Romero,
2000:389-99).

Varios de esos trabajos han ilustrado gran parte de los problemas
estructuralesque enfrentalapoliticaambientalenpaisessubdesarrollados,
tales como a) las dificultades para solucionar problemas ecolégicos
y de justicia social al mismo tiempo, b) politicas econémicas que
promueven la explotacién insustentable de los recursos naturales, asi
como la usual debilidad del sector pablico y c) la amplia influencia de
grupos econémicamente fuertes en favor de promover actividades de
degradacién ambiental.

Esos trabajos también han examinado las razones de la ineficiencia
de las politicas ambientales (que afectan también a la mayoria de
los paises subdesarrollados). Esos factores son: a) la notable lejania
entre las organizaciones ambientales no gubernamentales (ONGs) y la
sociedad, asi como la naturaleza autoritaria del sistema politico, b) la
laxa aplicacion de la ley y la intrinseca debilidad de las ONGs c) y el que
las politicas ambientales estaban disefiadas para enfrentar los efectos,
no las causas de los problemas.
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En este contexto, no es sorprendente que la politica ambiental —hasta
el comienzo de la década de los afios 90— se haya caracterizado por:
a) su sobre-politizacién (generalmente, implementada por politicos mas
que por especialistas), b) ser altamente influida por el Estado mexicano
(de caracteristicas autoritarias y ejecutor de politicas top-down); y c) ser
Hevada a cabo por actores débiles (por ejemplo, agencias, instituciones,
ONGs y campesinos, entre los mas destacados).

En este contexto, Mumme et al. (1988: 1-20) sefialan que las politicas
ambientales de los paises del tercer mundo son condicionadas por dos
factores fundamentales: a) la fuerte dependencia econ6émica de los
paises subdesarrollados respecto al exterior y b) factores asociados con
problemas estructurales de sus sistemas politicos. Mientras la primera
incluye la adopcidén de leyes ambientales presionados por los paises
desarrollados —que tal vez no satisfacen sus necesidades locales—, la
segunda se refiere a I) la escasa conexiéon entre ONGs y sociedad; i)
las caracteristicas autoritarias de los sistemas politicos de los paises
subdesarrollados; 111} limitaciones burocraticas y IV) la relativa poca
importancia de las leyes, (algo que es especialmente ciertc en América
Latina).

Aunque estas deficiencias por si mismas hacen interesante el estudio de
las politica ambientales, éstas ganaron mas importancia intelectual, al
menos en el ambito de la administracién puablica, debido a la coincidencia
de la creciente importancia de los temas ecologicos con ta(s) reforma(s}
del gobierno en la agenda internacional (managerialism, reinvencién
del gobierno, new public management). Paralelamente, también se
crearon nuevas agencias ambientales a nivel gabinete en el mundo,
principalmente en los paises subdesarrollados.
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Laformaciéndelapolitica. La SEDUE identificando
problemas

Aunque no hay consenso sobre si la variable internacional (Godau,
1984:47-89) o doméstica (Mumme et al., 1988:1-20) fue ta que tuvo
mas impacto en la formacion de la politica ambiental, es claro que el
gobierno fue el actor mas importante en esa etapa. La controversia
es si la presion social o la internacional fue la que mas influyé en la
decision gubernamental de formular una incipiente politica ambiental
en el decenio de los setenta. El resultado fue una politica disefiada con
estrategias top-down, hechas por las burocracias de la secretaria de
Salubridad y Asistencia (SSA) y sin participacioén de grupos interesados
o del sector social. ’

Entre 1970 y 1992, los principales instrumentos para enfrentar los
problémas de contaminacion (que fue el problema ecolégico identificado
por el gobierno) fue un codigo (de naturaleza centralista, pues otorgd
la mayoria de las facultades al gobierno federal) y una institucion con
nombres diferentes (Subsecretaria del Medio Ambiente, SMA (1970-
1976); la direccion de Ecologia (1977-1982) y la subsecretaria de
Ecologia, dentro de la secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia,
Sedue (1983-1992).

Ese disefio institucional mostrd que la politica ambiental tenia un rango
medio-bajo en el sector publico, ademas que no era considerada como
un tema independiente, pues siempre estuvo ligada a asuntos mas
amplios o méas prioritarios para el gobierno.

Por ejemplo, la SMA —durante el gobierno de Luis Echeverria— tuvo
formalmente la tarea de coordinar otras agencias dentro y fuera de la
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SSA. El resultado fue que las demas organizaciones del sector publico
no le prestaron atencion, cuestionando asi su autoridad. Ademas la
burocracia tradicional de la SSA puso énfasis en los temas de salud
mas que en los ambientales en ese momento (véase Godau, 1984:47-
89). Tampoco el medio ambiente tuvo un papel relevante en afos
posteriores, ya sea como parte del desarrollo urbano (1983-1992) o
el social (1992-1994), si se mide en términos de recursos humanos,
materiales y financieros (Ibid.).

En la década de los afios 80, hubo dos cambios de politicas importante.
Por un lado, ese decenio fue un puente entre la transicion de una
politica confusa y laxa (regulacién débil sobre los contaminadores), que
caracterizo el decenio de los setenta, y las politicas implementadas en la
década de los afios 90, en donde prevalecié la orientacién de mercado
(impulso a la participacion de! sector privado, criterios de mercado,
métodos de evaluacién ambiental, aplicacién mas fuerte de la ley a las
empresas).

Por otro lado, el gobierno mexicano sacé la politica ambiental del area
del desarrollo urbano y la envié al importantisimo sector social en el
inicio del decenio de los noventa. Asi, |a politica ambiental quedd inscrita
en el area de atencién a la pobreza, sector fundamental en cualquier
Estado autoritario (de practicas clienteleras y corporativistas). Esto, sin
contar que la politica social fue la que mas cambios sufrié entre los afios
ochenta y noventa.

SEDUE

La administracion De la Madrid (1982-1988) puso el medio ambiente en
la agenda decisoria de México al introducir el medio ambiente a nivel
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St
dei gabinete federal (dentro de la SEDUE) y al formular la Ley General
de Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Medio Ambiente (LGEEPA), que
fue el primer instrumento constitucional de largo alcance para enfrentar
problemas ecolégicos.

Mientras el primer instrumento otorg6 fuerza ejecutiva al medio ambiente
en los planes gubernamentales, el segundo expandié el tema ecologico
a diferentes ambitos publicos. Ellos, en el plano horizontal, involucraron
a los tres poderes de la unidn y, en el vertical, distribuyeron tareas entre
las tres esferas de gobierno (federal, estatal y municipal), ademas de
formular estrategias de descentralizacién y participacién sociai.

Sin embargo, esos instrumentos no incrementaron la importancia del
medio ambiente en Ila politica nacional, o que se expresdé en pobres
resultados. Esto se debié a lagunas entre la formulacién de la ley y la
implementacidn de las politicas. De hecho, aunque la SEDUE empezé a
atender asuntos ecolégicos, su infraestructura institucional no construyé
una Secretaria que integrara los temas ambientales.

Al respecto, cabe destacar cuatro factores importantes sobre la SEDUE:
a) no fue concebida como una secretaria ambiental, pues no absorbié
tareas de otros ministerios {(con excepcién de las de la secretaria de
Agricultura, es decir la SARH, hoy SAGARPA), b) estuvo fuertemente
orientada al desarrollo urbano mas que a la ecologia ¢) no significd una
reorganizacion del sector pablico pues no afectélas agencias ambientales
de otros ministerios; y d) no generé estrategias de coordinacion, pues
la Comisién Nacional de Ecologia (CONADE) tuvo funciones similares
(hubo traslape de tareas). En la practica, la SEDUE fue creada para
satisfacer necesidades gubernamentales de compactar el sector pablico
mas que para formular una politica ambiental integral.
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SEMARNAP: identificando retfos organizacionales

En la década de los afios 90, la politica ambiental gané en términos
de definicion de agenda e institucionalizacién. Pasé de ser un asunto
secundario o integrante de otros problemas a uno incorporado a la
seguridad nacional. Sin embargo, los asuntos ecolégicos siguen en el
fondo de la agenda decisoria de México.

Junto a los problemas politicos comenzaron a emerger los problemas
organizacionales e institucionales del sector ambiental. Los analistas de
politicas notaron que: a) elinterés gubernamental por la politica ambiental
sblo por cuestién de imagen internacional, b) la escasa importancia
de la degradacién de los recursos naturales (la agenda verde) en la
politica mexicana, c) el presupuesto limitado, y d) la naturaleza retérica
de la politica ambiental no eran las unicas deficiencias de la politica
ambiental.

Esosmismosanalistasdestacaronquelosconflictosintergubernamentales,
la centralizacion y la inexperiencia de las burocracias ambientales eran
deficiencias importantes para implementar la politica. La razén de esto se
debia a la debilidad estructurat de las agencias ambientales frente a otros
intereses dentro y fuera del sector pablico.

En el caso de las relaciones intergubernamentales hay varios ejemplos
que ilustran este problema. Por ejemplo, en el estado de Campeche
—donde hice algunas entrevistas en las Secretarias de Agricultura y
de Medio Ambiente de! gobierno estatal en 2002 para este trabajo—
hubo algunos problemas intergubernamentales alrededor de la politica
forestal.
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Los problemas derivaron de que ambas agencias tenian una oficina
de asuntos forestales. Formalmente, una se ocupaba de los temas
ecolégicos y la otra de los asuntos productivos relacionados con
lo forestal. Sin embargo, en la practica, las dos agencias estaban
en constante conflicto que se expresaba en luchas por recursos,
manejo y ocultacién de informacion, asi como por tareas, funciones y
atribuciones.

Este problema se incrementaba si se piensa que Calakmui es una
de las reservas naturales mas importantes del pais {localizada en el
estado de Campeche y con la particularidad de que una gran parte de
su territorio es materia de disputa entre Campeche y Quintana Roo),
en la que participan también muchas otras agencias gubernamentales,
civiles e internacionales, complicando mas el escenario organizacional
y burocratico local.

Enese momento-mediados de 2002-los oficiales publicos entrevistados
comentaron, off record, que un proyecto forestal tenia a los funcionarios
de agricultura y medio ambiente en constante competencia por recursos
econdémicos y en la definicion de las estrategias. El resultado final
fue que la Secretaria de Agricultura local impuso sus criterios en las
politicas y el proyecto forestal. No es necesario decir que de manera
abierta, ninguno de los funcionarios acepté que habia conflictos
interburocraticos entre ellos.

Otro ejemplo de problemas intergubernamentales se presenté en
Quintana Roo también relacionado con la politica forestal. La distribucion
de los subsidios a los campesinos en el sur de Quintana Roo se llevaba
a cabo por SEMARNAT y SAGARPA. Mientras la primera repartia
recursos financieros a los campesinos para preservar el bosque a
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principios de afo, la segunda distribuia dinero a mediados de afio para
incentivar la agricultura. En otras palabras, los campesinos recibian un
doble pago: uno para no tocar el bosque y el otro para deforestar. Otra
vez, la falta de comunicacién y coordinacioén entre las burocracias y
las agencias generaba estos problemas de politicas, que perseguian
objetivos encontrados.

Los problemas relacionados con la centralizacién son notorios en este
sector. Aunque la SEMARNAP comenz6 a descentralizar varias de sus
funciones, otorgando mas facultades a los gobiernos estatales, el sector
ambiental es menos descentralizado que otras areas del sector social
{(v.g. educacién, salud, agricultura).

Varios factores han afectado la descentralizacién del sector ambiental.
Entre ellos destacan cuatro: a) no hay suficientes recursos para
implementar las funciones transferidas a las autoridades estatales y
locales; b) la estructura fiscal no incentiva a los gobiernos estatales y
locales a participar en la recaudacién por cobro de servicios ambientales;
c¢) la fragmentacion de responsabilidades complica la implementacion
de la politica ambiental, pues este tipo de problemas normalmente
trascienden las fronteras municipales y estatales; y d) los gobiernos
estatales y municipales, por lo general, no tienen suficientes y eficientes
instrumentos de politica (organizacionales, legales, burocraticos y
financieros) para participar en los asuntos ecolégicos.

Los problemas ambientales se complican ademas porque la burocracia
federal ambiental practicamente no tiene contrapesos, por lo que es
susceptible de corrupcién. Por ejemplo, la Evaluacion de Impacto
Ambiental (EIA) que deberia ser un instrumento técnico, se ha convertido
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en un procedimiento burocratico. No es sorprendente que se sospeche
que varios agentes privados negocian con las autoridades permisos
ambientales abriendo ventanas para la corrupcion.

Otro problema relacionado con la centralizacion es que la burocracia
federal formula politicas ambientales sin considerar las condiciones
locales de biodiversidad. Por ejemplo, Romero (2000: 389-99) sefiala
que la LGEEPA identifica s6lo a las agencias federales ambientales
como las Unicas autoridades que pueden aprobar las ElAs, necesarias
para iniciar nuevas actividades o continuar negocios en la mayoria de
los sectores de México. Asi, otras instancias de gobierno no pueden
emitir opinién ni tienen autoridad politica para hacer contrapeso a las
decisiones federales. ’

Finalmente, la insuficiente calidad de la administracion ambiental es
un problema crucial. No s6lo han sido los problemas estructurales
del sistema politico mexicano (v.g. clientelismo, corporativismo,
patrimonialismo), sino también la burocracia poco profesional (v.g.
problemas interburocraticos ausencia de servicio civil, laxitud de leyes
y varios problemas de corrupcion) los principales problemas para la
proteccion ambiental. Esto se manifiesta en leyes confusas, ausencia
de politicas de largo plazo y deficientes instrumentos de politicas.

La ausencia de un servicio civil es un problema serio porque en cada
sexenio, los nuevos funcionarios plblicos tienen que justificar leyes
durante los primeros dos afios, quedando sélo cuatro para formular
e implementar politicas. El know how de cada administracion podria
evitarse si se estableciera un servicio profesional de funcionarios.
También se evitaria la pérdida de técnicos y especialistas en este sector
por cuestiones politicas.
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Por ejemplo, desde el arribo de Alberto Cardenas en septiembre de
2002, la SEMARNAT habia perdido a la mayoria de sus cientificos de
sus areas estratégicas. Su lugar habia sido ocupado por panistas y ex-
colaboradores del Secretario, sin formacién ambiental. Los Ultimos dos
en renunciar (marzo de 2005) fueron el director del Instituto Nacional de
Ecologia (INE) y el secretario ejecutivo de la Comisién Nacional de la
Biosfera (CONABIO) (Enciso, 2005). Debido a los criterios discrecionales
y la ausencia del servicio civil de profesionistas ambientales, el sector
seguira sujeto a las necesidades politicas de cada gobierno.

institucionalizacién de la politica ambiental. Los
retos de la SERMARNAP

En términos de politicas publicas, en el decenio de los setenta, el
gobierno intent6é definir y analizar los problemas de la politica ambiental
mexicana. En la década siguiente puso los asuntos ambientales en el
centro de la agenda politica nacional, formulé una politica ambiental
{con varias deficiencias aun, pero con un caracter mas integral) y se
coordind con las emergentes ONGs. Finalmente, en el decenic de los
noventa, el gobierno implementé varias politicas ambientales, multiplicé
sus instrumentos de politicas, creé el sector ambiental y redefinié la
politica ambiental, haciendo mas complejo el sector y mas prioritarios
los asuntos ecolégicos (por lo menos formalmente) en la agenda, pero
no mas importante en la toma de decisiones.

Los cambios en el decenio de los noventa se expresaron: |) en la
identificacion del medio ambiente como un asunto independiente de
otros (no como parte de los problemas de salud, de desarrollo urbanc o
de desarrollo social), Il) en el cambio de orientacién de politicas, pues
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pasa de correctiva a preventiva, y lll) en la multiplicacién de agencias,
que le da al sector ambiental un grado inédito de especializacion.
Indudablemente se gand en precision, pero no en importancia politica.

El cambio de la concepcién de la politica ambiental fue muy amplio en
las Ultimas tres décadas del siglo XX. Mientras, en el decenio de los
setenta, las etapas iniciales de |a politica ambiental fueron imprecisas
(v.9. las causas de la contaminacién no fueron claramente identificadas),
la década siguiente fue rica en cambios, pues hubo varias leyes e
instrumentos de politica, asi como creciente participacién politica para
proteger el medio ambiente y presionar al gobiernc a tomar en serio el
tema.

En el decenio de los noventa, el gobierno identificé al medio ambiente
como un asunto no sélo de caracter regulativo (administrado por el
Estado y sus burocracias), sino también redistributivo, en donde debia
participar activamente el mercado (a través de impuestos y otros
incentivos y castigos econémicos).

En 1992, el gobierno de Carlos Salinas reorganizé las agencias
ambientales en la administracién publica. Aquéllas dejaron de ser
parte de los temas de desarrollo urbano y pasaron a formar parte dei
estratégico sector social. La SEDUE desaparecia entonces y nacia la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL).

El INE y PROFEPA fueron incluidas en esa nueva secretaria. Ellas

tenfan un caracter semi-autonomo. Las cabezas de esas agencias
tenian contacto directo con el Secretario y varias de sus decisiones
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importantes eran tomadas fuera de la burocracia tradicional, es decir,
el sector central de la SEDESOL. Sin embargo, el tema ambiental no
era autdénomo. Seguia siendo parte de otro asunto méas amplio, en este
caso, el social.

Mientras el INE asumi6 un papel de analista y formulador de politicas
(analisis y proyeccién de la politica ambiental), la PROFEPA ejercio
un papel de implementador y evaluador (vigilancia, ejecutor de la ley
y tareas de seguimiento). Al frente de la primera fue nombrada una
prestigiada académica (Julia Carabias), mientras que la direccion de la
segunda fue ocupada por politicos cercanos al gobierno.

Esta estrategia fue usada por el gobierno para construir puentes con
algunos intelectuales, especialistas ambientales y algunos sectores de
la izquierda mexicana. Es importante recodar que Carabias era una
prestigiada académica de la Universidad Nacional Auténoma de México
(UNAM), institucién que fue uno de los simbolos de la critica politica e
intelectual en respecto al régimen revolucionario, especialmente de la
institucion presidencial y el partido gobernante {Partido Revolucionario
Institucional). Carabias ademas procedia de movimientos politicos
identificados con las izquierdas.

En 1994, el presidente Ernesto Zedillo crea la SEMARNAP. Esto
representd un cambio importante para la administracién publica al
crear una nueva secretaria y sentar las bases de una (re) sectorizacion
del gobierno. La fundacién de la SEMARNAP marcé el inicio de tres
procesos: a) la institucionalizacion del sector ambiental, b) la definicién y
especificacion de varios temas relacionados con el desarrollo sustentable
(que empezaron a ser tratados como asuntos independientes) derivando
enreformas y nuevas leyes (v.g. forestal, reformas agraria, reforestacion)
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y c) la incorporacién del medio ambiente en la politica mexicana como
tema de contenido propio {(no como parte de otros asuntos).

La creacion de la SEMARNAP destaca cambios estructurales, legales
y estratégico-organizacionales, que se expresaron respectivamente
en: a) sectorizacién e institucionalizacién del medio ambiente, b) leyes
y regulaciones mas complejas que conectaban el medio ambiente
con otros sectores, y ¢} cambios organizacionales y redistribucién de
responsabilidades entre y dentro de fa administracién publica.

SEMARNAP: definiendo objetivos

SEMARNAP concentro la agenda verde {(deterioro de recursos naturales)
ygris (contaminacién) bajo el mismo techo. LaLGEEPA, al mismo tiempo,
fue ampliamente modificada con el consenso de varias fuerzas politicas
(practicamente todos los partidos representados en el congreso federal)
con el objetivo de redistribuir responsabilidades entre los tres érdenes de
gobierno (federal, estatal y local}, actualizar los instrumentos de politica
ambiental y agregar otros, regular la biodiversidad, redefinir algunos
aspectos relacionados con la contaminacién, ampliar la participacién
social y formular la ley de informacién ambiental. La ley también reforzé
los mecanismos de sancién a los delitos ambientales.

El gobierno definié también: 1) esferas programaticas de intervencion
{v.g. forestal, agua, basura y desechos peligrosos), objetivos y regiones
prioritarias; |1} cambios organizacionales entre las agencias publicas en
los ambitos verticales {federal, estatal y municipal y aun en los de caracter
binacional con Estados Unidos) y horizontal (dentro del gobierno) para
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implementar la politica ambiental; y lII) formulé instrumentos de politica
innovadores tales como los ordenamientos ecolégicos del territorio
(OET), los EIA y las normas oficiales mexicanas (NOM).

En palabras de Carabias y Tudela (1999:332), las estrategias de
SEMARNAP fueron llevadas a cabo en funcién de tres principales
objetivos: la contencion del deterioro del medio ambiente y los recursos
naturales, el impulso del desarrollo sustentable y la formulacién de la
SEMARNAP como instrumento para contribuir a mitigar la pobreza —
principalmente de las areas rurales— a través de la administracién de los
recursos naturales. Ademas la SEMARNAP ponia énfasis en las politicas
transversales mas que en la division administrativa tradicional.

Para hacer esto, la SEMARNAP establecié ligas o conexiones
(unidades administrativas) con las areas productivas (v.g. pesca, agua
y varios programas forestales) y planeacién ambiental, tal como INE
y PROFEPA. En esencia, la SEMARNAP fue concebida como una
ordanizacion para enfrentar problemas ambientales considerando los
muitiples problemas sociales derivados del deterioro de los recursos
naturales y de contaminacién. El desarrolio sustentable, en esta
perspectiva, debia ser enfrentado como una politica transversal por la
administracién pablica.

Sin embargo, esta vision tiene tres debilidades principales: a}la dificultad
de adaptar las necesidades transectoriales del desarrollo sustentable
en las estructuras tradicionales de la administracién publica; b} la facil
penetraciébn de las redes de politica ambiental por otros intereses
politicos y por otras redes de politicas; y ¢) los problemas derivados de
la coordinacién, sobre todo, en sistemas politicos como el mexicano,
donde tas instituciones tienen pocos incentivos para la cooperacion
debido a las luchas interburocraticas.
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Uno de los argumentos que identifican la primera debilidad (tratar el
medio ambiente como un asunto transectoral en el sector publico)
se encuentra en el trabajo de Backstrand et al. (1996:209-30). Ellos
consideran que a pesar del buen disefio de tratados, leyes y programas
gubernamentales, el desarrollo sustentable no conduce a una adecuada
formulacién ni implementacion de politicas en la administracion publica.
Ni el desarrollo sustentable es un asunto prioritario en las agendas
gubernamentales, ni hay condiciones suficientes para que aquél propicie
un cambio organizacional.

Las formas organizativas (v.g. procedimientos de operacién estandar,
burocratismos, soluciones jerarquicas, alta sectorizacién) de las
unidades administrativas tienen un caracter tradicional y son obstaculos
serios para la implementacion de politicas transectorales. Las nuevas
agencias ambientales, en esta perspectiva, tienen poco poder frente a
ofras agencias mas antiguas y que han tejido intereses con anterioridad.
El caso mas evidente es el de la SEMARNAP-SEMARNAT o PROFEPA
frente a los intereses de Petréleos Mexicanos (PEMEX) en fos Gltimos
anos.

El segundo problema es que las organizaciones ambientales son
facilmente penetradas por otros intereses y, mas importantemente, la
red de politica ambiental es muy débil (o vulnerable) debido a que sus
actores usualmente no tienden a formar un grupo cohesivo (v.g. ONGs,
campesinos, organizaciones civiles) vis a vis otros intereses politicos o
burocraticos (SEMARNAP-SEMARNAT versus secretaria de la Reforma
Agraria—representante de los intereses agrarios y campesinos— 0
PROFEPA versus PEMEX).
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Finalmente, en la medida que la institucionalizacién del medio ambiente
crecid, mas grupos politicos, agencias transectorales y grupos sociales
empezaron a emerger alrededor o entrar en relacidon con el medio
ambiente, haciendo esta arena de politicas y su toma de decisiones
mas complejas. Aunque las agencias ambientales fueron supuestas a
coordinar al resto de las agencias y politicas publicas en varios temas
transectorales, su débil posicion en la politica mexicana hizo dificil
implementar esa tarea. (v.g. SMA en el decenio de los setenta, CONADE
en la siguiente década, SEMARNAP-SEMARNAT en los dltimos afios).

SEMARNAT y el sector ambiental: retos y prospectivas

Como la mayoria de organizaciones administrativas, SEMARNAT
tiene tareas centrales y secundarias. Para enfrentar los retos de la
descentralizacion (cacicazgos, burocracias locales poco preparadas,
fondos insuficientes, problemas de coordinacién, insuficientes recursos
legales y organizacionales), - SEMARNAT podria descentralizar las
actividades secundarias, mientras los gobiernos estatales y locales
fortalecen sus instituciones. Las politicas de planeacion nacional, asi
como las actividades nacionales e internacionales de interés publico de
la Secretaria, quedarian en manos del sector central.

La descentralizacion gradual de las responsabilidades ambientales debe
ser llevadas a cabo dependiendo de condiciones locales ambientales
de las regiones y de las caracteristicas econdmicas, politicas y
organizacionales de cada estado federal (v.g. capacidad burocratica del
gobierno del estado, condiciones econémicas del Estado, infraestructura,
biodiversidad local, el grado de institucionalizacién de [a administracién
publica del gobierno local). Por ejemplo, podria pensarse que los estados
del norte ejercerian las nuevas responsabilidades ambientales con mas
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facilidad que los del sur por tener en general mejores economias y
mejores condiciones administrativas.

El INE (INAP, 1999:283-4) reporté en 1999 varias acciones
desconcentradoras mas que de descentralizacion. Esa incipiente
desconcentracion en el campo ambiental destacé aspectos como
coordinacién, simplificacién y desconcentracion de procedimientos. Esto
muestra que |la toma de decisiones ha quedado en manos del gobierno
federal, mientras que las tareas operativas han sido transferidas a
los gobiernos estatales. Lo mismo es cierto para los programas a ser
descentralizados, que subrayan acciones operativas mas que aspectos
decisionales.

Asimismo, las restricciones mas notorias de SERMANAT para
descentralizar son: a) la capacidad de las autoridades locales para
recibir nuevas funciones y tareas, b) el amplio caracter reactivo de
grupos civiles en términos de participaciéon social y ¢) la ausencia de
coordinacién entre acciones y programas, derivados de la competencia
entre burocracias (normales en un régimen autoritario y/o en uno en
transicién, como el presente) y la falta de intercambio de informacion
entre esas burocracias.

Construyendo el sector ambiental

Mientras la administracion del presidente Fox profundiza el caracter
transectoral de la SEMARNAT, el sector ambiental crece y se
institucionaliza. La creacién de este sector en la administracién publica
mexicana fue influido por al menos tres factores clave en el decenio
de los noventa: 1) la emergencia de varios oficiales puablicos pro-
ambientalistas (v.g. Julia Carabias, Gabriel Quadri); ll) un escenario
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doméstico conflictivo (v.g. proceso de democratizacion, inestabilidad de
la economia, emergencia de grupos ambientales y el establecimiento
de redes con sus pares estadounidenses y canadienses) y lil) presiones
internacionales (v.g. integracién de México a la economia mundial y la
creciente presencia de ONGs en la politica mexicana).

A diferencia del inicio de la década de los afios 90, cuando sélo habia
tres grandes organizaciones ambientales (INE, PROFEPA y la Comisién
Nacional de Agua o CNA) mas la sub-secretaria de Ecologia, hoy existen
siete mas una secretaria de Estado. Esto indica que el sector ambiental
ha ganado en especificidad y en preocupacion por el deterioro de los
recursos naturales, pero esas ofganizaciones siguen siendo débiles
ante otras del sector pablico (por ejemplo, PEMEX, SRA, SAGARPA)
e intereses privados (ganaderos, sector manufacturero e industrial).
Asi, ahora hay también agencias encargadas de las areas protegidas
(Comision Nacional de Areas Protegidas o CONANP); agua (CNA, el
Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua), bosques (CONAFOR) y la
biodiversidad (CONABIO).

INE y PROFEPA

En 1992, INE y PROFEPA fueron creados dentro de SEDESOL. El
primero fue disefiado como una agencia de analisis y formulacién de
politicas, mientras que la segunda como una organizaciéon de toma de
decisiones de corto plazo. Mientras el primero se ocuparia de formular
las reglas ambientales, la segunda se encargaria de hacerlas cumplir.
Mientras el INE desarrollaria una funcién técnica y de asesoria, la
PROFEPA desempeiiaria una funcién politica (la policia ambiental).
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Dadas las necesidades politicas del momento para ofrecer soluciones
de corto plazo, el gobierno del presidente Carlos Salinas dot6é de amplios
recursos a la PROFEPA. Como consecuencia, no fue una sorpresa que
mientras el INE fue encabezado por Carabias (es decir una intelectual),
la PROFEPA seria encabezada por un miembro de la clase politica
tradicional. Lo fundamental era la politica, no el medio ambiente.

Sin embargo, en 1994 la distribucién del poder en el sector ambiental
cambié. Julia Carbias quedé al frente de la SEMARNAP integrando
consigo un equipo de técnicos y ambientalistas que no tenian una amplia
trayectoria en el sector publico. La nueva burocracia ambiental no tenia
experiencia, pero si un proyecto que intentaba una doble integracion: la
ecolégica (contaminacidn y recursos naturales) y la social (participacion
de los sectores publico, privado y social en la toma de decisiones). Se
optaba por el proyecto, no por el trayecto. Se optaba por favorecer las
politicas ambientales que podian convivir con el libre mercado, no por
las que imponian control y regulaciones.

El cambio de administracién en 2000 mostrdé que la SEMARNAP-
SEMARNAT no habia alcanzado su maduracién institucional cuando
comenzaba a enfrentar fuertes cambios de estructura organizacional
(Pesca era enviada a SAGARPA), burocraticos (un nuevo equipo,
carente también de experiencia politica pero con fuertes conocimientos
técnicos, se colocaba al frente de la Secretaria) y politicos (las nuevas
burocracias parecian tener problemas con las de la administracion
anterior, pero carecian de apoyos politicos).

Como consecuencia de esa inmadurez politica e institucional, la

SEMARNAT no dio los resultados esperados. La nueva secretaria
fue incapaz de fortalecer su red de politicas y tampoco pudo
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competir con las agencias gubernamentales relacionadas con fuertes
sectores productivos. Ademas, el secretario tampoco pudo gobernar
adecuadamente la SEMARNAT en vista del importante poder relativo de
uno de sus subordinados y tampoco establecio ligas sélidas con la clase
politica ni con el resto del gabinete. Fallo la politica y Ia estrategia.

CONAFOR

Definida como una politica de seguridad nacional, el asunto forestal es
otro ejemplo de politicas ambientales que han ganado importancia en el
discurso, pero sus agencias permanecen débiles en el terreno politico.
Durante la presente administracion, el ex-jefe de seguridad nacional
de Vicente Fox justifico la creacién de la CONAFOR como el primer
paso para resolver los problemas forestales (Aguilar Zinser, 2001).
Implicitamente, Aguilar Zinser sugirié el papel clave de la SEMARNAT
como coordinadora de esta politica.

Enabrilde 2001 CONAFOR fue creada como una agenciadescentralizada
con el objetivo de llevar a cabo la administracion forestal sustentable,
que implicaba la preservacion, impulso y restauracion de los bosques
de México. La nueva agencia creb algunos problemas politicos con la
SEMARNAT (la cabeza sectorial}, mientras SAGARPA (la otra secretaria
involucrada) mantuvo una posicion neutral.

"
La Ley General de Desarrollo Sustentable (LGDS), elaborada por
CONAFOR, fue una ilustracion del confiicto. SEMARNAT la cuestioné
frecuentemente. Mas que criterios de orientacién de politicas, el confticto
parecia inspirado en luchas interburocraticas. La reorganizacion
del sector ambiental implicaba una redistribucion del poder, donde
SEMARNAT perdia el control directo sobre un area estratégica.
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La CONAFOR nacia con responsabilidades pero sin poder. SEMARNAT
definiria la politica y CONAFOR seria la ejecutora de las decisiones
tomadas en el sector central. SEMARNAT mantendria las actividades
de importancia politica, mientras CONAFOR seria la administradora. Un
ejemplo fue en 2002, cuando algunos funcionarios entrevistados en ia
ciudad de México, se quejaban acerca del lento proceso de traspaso de
funciones y, algo mas esencial, de fondos para realizar su trabajo.

En este conflicto inter-burocratico influyeron al menos tres factores:
a) el poder relativo del subsecretario del ramo en la SEMARNAT vy
su relaciéon personal con el presidente de la Republica; b) la relativa
debilidad del Secretario {(quien finalmente fue sustituido por motivos
politicos en septiembre de 2003); y c)el poco conocimiento sobre temas
ambientales del nuevo directivo de CONAFOR, quien tenia escasas
ligas con los grupos relevantes de esta politica.

Regresando a la LGDS. Sus mayores logros fueron que establecio
sanciones mas fuertes a la tala ilegal de arboles y la inclusién de los
gobiernos federal ylocal en la politica forestal (definida como federalismo
forestal). Esta definicion hacia énfasis en la toma de decisiones
compartida entre todos los 6rdenes de gobierno.

Ademas esta ley incluia la creacién del Fondo Nacional Forestal para
pagar servicios ambientales (servicios provistos por ecosistemas
naturales, tales como produccién de agua, captura de carbono,
regulacion climatica, entre otros), asi como la creacién del Servicio
Nacional Forestal (SENAFOR} con funciones de coordinacion de la
politica forestal, donde participaban diferentes secretarias y gobiernos
estatales.
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Y otra vez el ejemplo de instituciones, agencias o instancias ambientales,
donde hay muchas tareas y precisiones, pero pocas facultades para
implementar las politicas. EI SENAFOR tiene una autoridad formal y
su poder es laxo. La presencia de gobiernos estatales (con poderes
incrementados debido a la presente debilidad de la institucion
presidencial) y de otras secretarias como la SAGARPA o la secretaria
de la Defensa Nacional dan fuertes indicadores de esto.

Pero hay mas, el SENAFOR es una instancia politica donde se toman
las decisiones, no un espacic donde se define las mas importantes
decisiones ambientales. Es decir, los gobiernos estatales o las
secretarias poderosas pueden imponer sus criterios (no necesariamente
pro-ambientales) con relativa facilidad. Ademas, SENAFOR no esta
provista con personal ni fondos propios. Tampoco atribuciones politicas.
De acuerdo al articulo 10 de esa ley, cada organizacion participante en
el SENAFOR debe contribuir con fondos y personal. Otra vez, agencias
especializadas fuertes, pero débiles en poder politico.

Conclusiones

La incipiente institucionalizacién del medio ambiente en México ha
impactado la definicion de politicas mas que la implementacién. El
reciente cambio organizacional en SEMARNAT ha hecho énfasis en
la coordinacién entre y sobre agencias y unidades administrativas en
un sistema politico donde las instituciones han sido construidas para
competir, Nno para cooperar.

Mientras el gobierno ha dotado a sus agencias ambientales con

leyes y la capacidad de coordinar a (con) otras instituciones, no las
ha empoderado con suficientes instrumentos de politicas (fondos,
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organizacionales, personal adecuado) ni poder politico (capacidad para
la toma de decisiones, fortalecimiento institucionatl).

Las luchas interburocraticas han tomado lugar como resultado. Los
ejemplos abundan: las renuncias recientes de los directivos-especialistas
del INE y CONABIO, el constante cambio del personal de la SEMARNAT
en este gobierno, los conflictos entre la SEMARNAT y CONAFOR en
2002 y parte de 2003; o la creciente politizaciéon (entendida como la
presencia de politicos y no de técnicos al frente de las instituciones
ambientales) son algunos de ellos.

La debilidad estructural (muchas funciones, poco poder) de las agencias
ambientales en México se ha debido a por lo menos cuatro causas:

a) El gobierno ha preferido enfrentar las consecuencias del problemas,
no sus raices. Se ha ofrecido soluciones sin afectar grandemente los
procesos productivos. Esta tendencia ha prevalecido desde el decenio
de los setenta.

b) Aunque las agencias ambientales hacen énfasis en el cambio
organizacional, |0s viejos problemas permanecen. Asi, aunque se habla
de servicio civil (como los que empieza a implementar el INE), eficiencia,
nuevos instrumentos de politicas basados en criterios técnicos mas
que politicos, contindan los viejos problemas. Es decir, persisten la
centralizacion de facultades, el formalismo legal y administrativo, la
administracion fuertemente politizada, conflictos interburocraticos, y la
red de politica ambiental permanece débil frente a otras redes.

c¢) Las politicas gubernamentales han subrayado la importancia de la

coordinacién en un sistema politico disefiado para competir, no para
cooperar. El resultado ha sido mucha retérica y poca implementacién, y
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d) La gran distancia entre formulacién e implementacién. Esto se refleja
en la gran cantidad de leyes programaticas, que ofrece respuestas
formales a los problemas, sin definir responsabilidades o sanciones a
quienes comentan crimenes ambientales. Esta situacién no es extrafia si
se piensa que las politicas regulatorias son muy vulnerables en regimenes
autoritarios o donde no hay una tradicién de respeto por la ley.

Esto construye un escenario que debilita al sector. Las agencias
ambientales mexicanas sufren un doble problema, que erosiona su
capacidad. Por un lado, ellas son débiles ante otras organizaciones
publicas dentro del gobierno. Por otro, ellas no tienen suficientes
capacidades para responder eficientemente a las demandas planteadas
por sus “clientes”, es decir las ONGs, campesinos y grupos civiles.

Por ejemplo, el sector forestal quedoé en el peor de los escenarios desde
el decenio de los noventa. Demasiado débil intrinsecamente (su red de
politicas esta formada por actores controlados (campesinos, intereses
madereros) o poco representativos (organizaciones civiles)) en la
politica mexicana; altamente dependiente de los temas agrarios (SRA),
agropecuarios (SAGARPA) y sociales (SEDESOL); e irrelevante para la
opinién plblica (el agua y la contaminaciéon son mas conocidos por la
gente).

Finalmente, el creciente e incipiente sector ambiental ha generado
mayor precision en las politicas pablicas, pero su poder se ha mantenido
escaso. Un ejemplo es la multiplicacion de agencias ambientales y la
frecuente presencia del tema ecoldgico en los discursos politicos. Sin
embargo, el poder de esas instituciones y el contenido de las politicas ha
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continuado debiles. El lamado de atencién es que los recursos naturales
seran un problema o una ventaja comparativa mafana, dependiendo de
cdmo México los administre hoy.
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Introduccion

El proceso de descentralizacién de la educacion basica que se inicid
en México y en otros paises de América Latina y Centro América
durante la década de los setenta, surgié como respuesta a un conjunto
de reformas que pretendian mejorar el funcionamiento del Estado. Sin
embargo, en algunos paises como México, este proceso respondié en
un primer momento a una politica de descentralizacion gubernamental
mas general, contrario a lo que sucedi6 en otros paises de la regién
donde la descentralizacion de la educacion surgié como respuesta a una
preocupacién por el contenido y la calidad de los servicios educativos.

En México, al momento de llevarse a cabo la transferencia radical del
subsistema federal de educacidén béasica a los estados a través de la
firma del Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacién
Basica (ANMEB) y 1a promulgacién de la Ley General de Educacion,
se dieron distintas maneras de entender y practicar |la federalizacién
de la educacion, ya que no todos los estados, tenian las condiciones
administrativas, econdmicas, institucionales y politicas necesarias para
recibir dicha transferencia. Por ello, el proceso de descentralizacion
de la educacién basica ha sido méas lento de lo que en un principio
esperaron sus impulsores.

Aln cuando no se ha logrado cumplir cabalmente con los objetivos
planeados, dadas las dificultades que se han presentado durante el
proceso de implementacion en cada estado, parece que la politica
de la ambivalencia disefiada por el gobierno federal ha dado algunos
resultados que no pueden ser rechazados del todo. Por un lado, con
la descentralizacion de la administracién y operacién del sistema
educativo, algunos estados han aprovechado los espacios otorgados
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para llevar a cabo practicas innovadoras, lo cual ha repercutido en una
mayor legitimidad del Estado. Por otro lado, las facultades exclusivas
que la Ley General de Educacion otorgé al gobierno federal han servido
como amarres que permiten mantener la direccion y el control de la
educacién basica en México (Cabrero, 1998; 342).

De esta forma, son méas de treinta afios desde que se iniciaron las
primeras acciones tentativas hacia el proceso de descentralizacién de
la educacion basica en México, y poco mas de diez aflos de haberse
firmado el ANMEB, por medio del cual se transfirié la operacion y
la administracion del sistema de educaciéon bésica a los estados
(Covarrubias, 2000: 112-123).

Por lo anterior, el propdsito del presente articulo es analizar el
proceso de descentralizacion de la educacién basica en México con
la finalidad de dar respuesta a las siguientes preguntas: ;Como se
ha desarrollado, en qué etapa se encuentra y hacia dénde se dirige el
proceso de descentralizacion de la educacién basica en México? Para
ello, en este trabajo se realiza un analisis de politicas publicas sobre
el proceso de descentralizacién de la educacién basica en México con
la finalidad de contribuir a la escasa literatura que existe al respecto,
pues si bien los trabajos realizados hasta ahora sobre este proceso
representan una buena aproximacién al anadlisis del disefio de la
politica de descentralizacion educativa, poca atencién se ha otorgado
al proceso de implementacion de la misma (Cabrero, 1998: 12). De esta
manera, se analiza el desarrollo del proceso de descentralizacién de
la educacién basica con la intencién de observar si la transferencia del
sistema educativo en todos los estados se ha implementado conforme
a lo originalmente previsto por el Gobierno federal.
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En los vltimos afios se ha realizado un gran esfuerzo por continuar
avanzando con el proceso de descentralizacidn educativa. Prueba
de ello es el Programa Escuelas de Calidad (PEC), uno de los pocos
programas del gobierno federal en México que, montado en el tren de
la descentralizacién de la educacidn basica, se ha encaminado a la
atencion de la escuela como el nicleo del sistema educativo.

Ei PEC procura transformar el disefio de la politica educativa de una
formulacién central, que concentra todas las decisiones acerca de las
prioridades, las estrategias, los recursos y su distribucién hacia un
esquema que permita generar proyectos desde la escuela hacia el
sistema educativo, pretendiendo que las entidades federativas lo ajusten
a sus condiciones particulares y le impriman un sello propio.

Definiciéon del Problema

Este primer apartado tiene por objeto estudiar el proceso de
descentralizacion de la educacién basica en México con la finalidad de
observar desde una perspectiva internacional y nacional, cémo se ha
desarrollado este proceso y asi sefialar los avances que se han logrado
alcanzar en los Ultimos afios.

La reconfiguracion del papel del Estado

En Meéxico, a partir de la década de los afios setenta, -al igual que en
muchos otros paises del mundo tanto desarrollados como en desarrollo-
la reforma del Estado se convirtié en un tema centrai dentro de la agenda
plblica. Ello se debid principalmente a la crisis del modelo econémico
capitalista y al agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones,
que provocaron, por un lado, grandes desequilibrios fiscales y de
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balanza de pagos, y por otro, que algunos paises de América Latina
-como México- sufrieran severos problemas de endeudamiento externo
que se agudizaron con la caida de los precios del petréleo. Esto trajo
como consecuencia que se cuestionara el papel que juega el Estado
en el desarrollo econémico y social de los paises, lo que condujo a
juzgar como imperiosa la necesidad de reformar el Estado. En un primer
momento, la propuesta se refirid a la reduccién del tamario de éste y del
predominio total del mercado; sin embargo, ésta propuesta pronto fue
rechazada debido a su carente sentido econdmico y politico, por lo que
se opto por la reconstruccion del aparato Estatal.’ Es asi como se busco
una tercera via entre el laissez-faire neoliberal y el antiguo modelo
social burocratico de la intervencién estatal, donde si bien se reconoce
la importancia del Estado como un instrumento para el desarrollo
economico, politico y social de cualquier pais, también se sefiala que su
actuacion debe de estar orientada primordialmente hacia el area social,
asegurando la cobertura universa! y la calidad de los servicios de salud
y educacién (CLAD, 1998: 249). En palabras de Kliksberg: “El tema
central no puede ser el tamafio del Estado en abstracto, sino la funcién
que deberia cumplir el Estado en el proceso histérico y como dotario de
la capacidad de gestién necesaria para desempefiaria con eficiencia”
(Kliksberg, 1998: 284).

De esta manera, la crisis iniciada en la década de los afios setenta lleva
a plantear el rol de un Estado “inteligente” que se caracterice por lievar a
cabo funciones estratégicas para la sociedad, con un disefo institucional
y un desarrolioc de capacidades gerenciales que le permitan llevarlas

' Constituye una trampa encerrar el tema en una discusion sobre el tamafo del Estado y creer que
la reduccién del mismo proporcionara automaticamente soluciones. Ver Kliksberg, Bemardo (1998).
Repensando el Estado para €l desarrollo social: mas alla de los dogmas y convencionafismos. pag.
284,
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acabo con alta efectividad. Contrario a las posturas de reduccién del
Estado, la referencia a un Estado inteligente en lo social no es un Estado
minimo ni ausente, sino uno capaz de disefiar e implementar politicas de
largo plazo orientadas a superar las agudas inequidades que aquejan a
muchos paises del mundo, incluidos los latinoamericanos.?

El proceso de descentralizacion educativa en México en el contexto
latinoamericano

En el proceso antes descrito de redefinicion del papel del Estado que
tiene lugar hacia finales de los setenta comienzan a surgir algunos
procesos de descentralizacion gubernamental en América Latina, por lo
que la educacién no podria haber sido la excepcion.? Sin embargo, este
proceso adquiridé diversas formas en los distintos paises, dependiendo
de la orientacion general buscada con la descentralizacion y segun el
nivel de gobierno hacia el cual se delegaron las funciones transferidas.
Siguiendo la clasificacién propuesta por Winkler y Gersherg en el afio
2000, en aquellos paises donde la descentralizacion educativa se
dio a nivel de gobiernoc estatal 0 municipal, se dice que la reforma se
centré en la estructura, es decir, respondia a una descentralizacién
gubernamental mas general; éste es el caso de México y Argentina, que
buscaban mejorar |a eficiencia en el uso de los recursos y la legitimidad
a través de la democratizacion de los servicios educativos.

2 El nuevo debate plantea que es una amplia suma de Estado, mercado, sociedad civil, en todas
sus expresiones las que han permitido obtener mejores resultados en la historia reciente.” Ibid, p.p.
284,309.

3 La descentralizacion de la educacién es un fenémeno generalizado en el mundo, si bien existen
argumentos econdmicos y educacionales a favor de la descentralizacion educativa las formas
particulares de descentralizacion aplicadas en la mayoria de los paises de América Latina obedecen
mas bien a motivos politicos. Ver Winkler, Donald R (2000). Los efectos de Ia descentralizacion del
sistema educacional sobre la calidad de la educacidn en América Latina. pag. 19.
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En paises como Nicaragua y El Salvador, donde la descentralizacién
educativa se dio a nivel de la escuela, se dice que la reforma se
centrd en el contenido; es decir, respondia a una preocupacion por el
desempefio deficiente de las escuelas y su objetivo era mejorar la calidad
de ta educacion (Winkler, 2000: 2-7}. En el cuadro que se presenta a
continuacion se puede ver el grado de descentralizacion educativa en
seis paises a partir del nivel de gobierno en donde recaen las principales
decisiones y responsabilidades de la educacion.

Cuadro 1. Nivel en el cual se Ilocalizan las
principales decisiones y responsabilidades
educacionales.

Grupo Decisiones Arg. Bhrlﬁz'l Chile | El Sal. | Méx. Nic,
Ger
Nivel de descentralizacion. R E L E R E
Seleccién de los textos de

Organizacién 1 estudio. E E E E N E
De!errqnn_ar los métodos E E E E E E
Pedagégicos.

Contratar/despedir al
Director de la Escuela. R E L E R E
Buscar/contratar a los

Personal maestros. R L E R E
Establecer/aumentar las
remuneraciones de los R R L N N E
maestros.
Estaplgcer las Pruebas de N R N N N N

. . rendimiento.

Planificacidn —
Implementar el plan de E E E E
mejoramiento escolar.

Determinar los gastos. R R N,L N R N.E
Asignar el presupuesto R R L N R E
Recursos para el personal.
Asignar e} presupuesto no
relacionado con sl R E L E R E
ersonal.
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A partir de la informaci6n que se muestra en el cuadro anterior, podemos
corroborar que mientras en México la mayoria de las responsabilidades
y decisiones educativas recaen en el gobierno estatal y federal,
en paises como El| Salvador y Nicaragua la mayor parte de estas
responsabilidades y decisiones han recaido en las propia escuelas. En
términos comparados, hacia el afio 2000 cuando se presenta el trabajo
de Winkler y Gersberg, el proceso de descentralizacion educativa en
México todavia tenia mucho camino por recorrer a la luz del camino
recorrido por los otros cinco paises latinpamericanos. A juicio de
estos autores, en aquellos paises en los cuales la descentralizacién
respondid a cuestiones estructurales mas que de contenido, el proceso
de descentralizacién ha sido mas lento y por consiguiente, ta posibilidad
de un mejoramiento en la calidad educativa parecia dificil de lograrse
en el corto y mediano plazo (Winkler y Gersberg, 2000: 3).

De esta manera, podemos observar que en los seis paises analizados el
grado de descentralizacién educativa se ha dado con diferentes ritmos
y a distintos niveles de gobierno. Ello nos lleva a sefialar que para que
una estrategia de descentralizacion sea eficaz, debe de ir acompafiada
de un previo analisis organizacional y administrativo para determinar
a qué nivel del sistema educacional deben asignarse las decisiones
y responsabilidades especificas; asimismo, no deberia hacerse dicha
asignacion a menos que se cuenten con los recursos econémicos vy
humanos adecuados para llevar acabo las tareas asignadas.

Sin embargo, sorprendentemente, la mayoria de las reformas de
descentralizacion educativa se han hecho con muy poco estudio previo
y con una minima planeacion (Hanson, 1997: 7). Tal es el caso de
paises como México, que en un primer momento con la firma del ANMEB
transfirié de una sola vez la operacion y la administracion del sistema
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educativo, sin haber realizado un andlisis previo sobre ias condiciones
en las que cada estado se encontraba para recibir el sistema.? Ante
esta circunstancia, el proceso de descentralizacion rapidamente se
vio frenado, ya que algunos estados no contaban con las capacidades
administrativas, econdmicas, institucionales y organizacionales que
les permitiera la unificacion del subsistema federal y estatal, que
junto con la aparicion de algunos conflictos sindicales, han creado
problemas econémicos y politicos en los estados,® provocando que las
capacidades institucionales y administrativas de algunos estados se
hayan agotado aun mas. En consecuencia de lo anterior, el proceso de
descentralizacién educativa en México ha sido mas lento que el de los
demas paises analizados (Cabrero, 1997: 378). De esta manera, en el
siguiente apartado se analiza cédmo se ha desarrollado el proceso de
descentralizacién educativa desde una perspectiva nacional.

El proceso de descentralizaciéon educativa en el
contexto nacional

El proceso de descentralizaciéon de la educacion bésica en México
inici6 a partir de la década de 1970 con el decreto presidencial
del 5 de abril de 1973, en el cual se dispuso que la Secretarias y
departamentos de Estado, organismos descentralizados y empresas
de participacion estatal instrumentaran medidas que permitieran a sus
titutares llevar una delegacion de facultades efectiva. Continué en 1978

* La descentralizacién tuvo grandes proporciones, en un lapso de tres dias los estados recibieron
100,000 edificios escolares e inmuebles para la administracion, mas de 500,000 plazas de maestros
y 115, 000 puestos administrativos, con todas sus prestaciones y derechos sindicales. Ver Merino,
Gustavo (1998). Las transferencias federales para la educacién en México: una evaluacion de sus
criterios de equidad y eficiencia. p.p. 355-356.

5 La magnitud del conflicto administrativo, politico y econémico que enfrentd cada estado estuvo
directamente determinada por el nimero de secciones sindicalas en la entidad y el tamario del sistema
educativo @ administrar. Ver Cabrero, Enrique (1997). Claroscuros del nuevo federalismoe mexicano:
estrategias en la descentralizacion federal y capacidades en la gestién local. pag. 338.
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con la desconcentracién administrativa de la SEP y la creacién de 31
delegaciones en los estados (Cabrero, 1998: 282). Este proceso de
desconcentracion administrativa duraria hasta 1982, afio en el que se
intenta dar paso a un proceso de descentralizacién gubernamental. Sin
embargo, la propuesta de descentralizacién de los ochenta recibié una
activaresistencia sindical y no es sino hasta 1992, conla firma del ANMEB
y la promulgacién de la Ley General de Educacion®, cuando realmente se
formaliza la descentralizacion, bajo la denominacion de “federalizacion”.
Con este proceso se transfieren la operacion y administracion de los
servicios de educacion basica a los estados, conservando el gobierno
federal la capacidades normativas del sistema, entre las cuales que se
encuentran: |)La elaboracion del curriculo nacional, li)La aprobacion de
los curriculos regionales, y Ill) La evaluacion y asignacion de los recursos
compensatorios y/o extraordinarios a los estados que mas lo necesitan.
Por ello, parecia que el gobierno federal queria conquistar lo mejor de
los dos mundas posibles: no deseaba un sistema centralizado, ni otro
completamente descentralizado. Estratégicamente, el Estado buscd
incrementar su legitimidad con reformas graduales que impulsaran el
federalismo pero simultaneamente, intenté mantener la direccion de la
educacion, pareciendo ser una politica ambivalente de legitimacion y
control (Cabrero, 1998: 283-284).

Sin embargo, las formas de practicar y entender la federalizacion de la
educacion basica han sido distintas en cada estado, asi como distintas

8 En la Ley General de educacién se formaliza la aspiracion de llegar a un sistema de educacién publica
nacional, normado, evaluado y financiado en su mayor parie por el gobierno federal y operado por los
estados y de ser posible por los municipios. En la exposicién de motivos y en varios capiiulos de la ley
se insiste en que su sentido federalista se manifiesta en la concurrencia de los tres niveles de gobierno.
El gobiernc federal centraliza las funciones esenciales y descentraliza su operacién. Ver Cabrero,
Enrique (1998). Las politicas de descentralizadoras en México (1983-1993). Logros y Desencantos.
pég. 298.
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han sido las capacidades estatales para asumir las responsabilidades
educativas, por lo que dificilmente puede afirmarse ahora de una
consolidada descentralizacién del sistema educativo.

Lo anterior lleva a plantear la relevancia no sélo de atender al disefio de
una politica conforme a un diagnoéstico sobre la situacion que se intenta
resolver, sino también que la problematica del andlisis debe extenderse
a la implementacion de la decisién. Es decir, mas alla de las decisiones
que se tomaron en un inicio y que se pueden ver expresadas en la
creacion de leyes y acuerdos, se debe tener en cuenta que durante [a
etapa de implementacion, la politica se enfrenta a una compleja red
de organizaciones publicas, cada una con habitos e intereses propios,
en algunos casos distintos unos de otros y en otros casos opuestos.
Por lo que al ser estas organizaciones las encargadas de transformar
las decisiones en acciones efectivas, se corre el riesgo de que cada
una dirija el rumbo de la politica en funcién de sus propios intereses,
olvidandose asi del objetivo origina! de la misma (Aguilar, 1992-1V: 35).

En sintesis, la firma del ANMEB se logré con un consenso generalizado
entre los actores involucrados al proponer la descentralizacién como
“federalizacion educativa® para asi poder transferir y fusionar el
subsistema federal y estatal de educacion basica (Ornelas, 1995). Sin
embargo, el proceso de descentralizacion educativa ha tenido grandes
problemas de implementacion que han provocado que o que se intento
hacer por decreto se haya prolongado por mas de diez anos.” De esta

7 Hay sorpresa y, por tanto, impulso a la busqueda de explicacién, cuande se malogra una politica que
desde su comienzo gozo de consenso serio, disponibilidad de recursos, criterios legislativos precisos ¥
compatibles, y la oposicion fue inexistente. Cuando se cumplen estas condiciones y, pese a ello, sobre
viene el fracaso, porque los resultados nunca llegaron o quedaron muy lejos de los efectos esperados,
se esta entonces en un sentido propio y estricto en el campo del problema de fa implementacion. Ver
Aguilar, Luis F. (1882). La Implementacion de las politicas. Cuarta antclogia, pag. 43.
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manera es como el proceso de descentralizacion que se inicié durante
la década de los setenta lejos de consolidarse y darse de una manera
homogénea, ha conducido a una gran heterogeneidad en las condiciones
estatales de operacion del sistema educativo y en los casos extremos
incluso, se ha reflejado en un agotamiento atn mayor de las capacidades
institucionales y administrativas locales (Cabrero, 1997:378).

Por ello, resulta necesario tener presente que para que una politica
tenga una mayor probabilidad de éxito, ésta debe ser capaz de convertir
un mero enunciado formal -leyes y acuerdos- en un curso de accidn
efectivo, que permita durante su proceso de implementacion ir uniendo
los eslabones de la cadena causal de modo tal que se puedan alcanzar
los resultados que se propusieron originalmente en la politica (Aguilar,
1992-1V: 43-47). En consecuencia lo que se busca es que las grandes
expectativas previstas en el disefio de una ley, un plan o un programa, no
se vean frustradas al momento de su implementacion por la intervencion
de distintos actores.

Avances alcanzados en los ultimos afios en
el proceso de descentralizacién educativa: EI
Programa Escuelas de Calidad (PEC)

Como se ha observado, uno de ios motivos por el cual algunos paises
en América Latina y Centro América han optado por la descentralizacién
educativa es por la preocupacion en el desempefio académico de los
alumnos (Winkler, 2000: 2); y a pesar de que la descentralizacion
no garantiza el mejoramiento de la calidad educativa, éste depende
también de otras variables (Hanson, 1997: 19) y existe cada vez una
mayor tendencia hacia los modelos de descentralizacién centrados en
la escuela, con la finalidad de mejorar la calidad de la educacion y la
equidad de la misma (Bracho, 2003: 1).
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En este contexto se ubica el origen del PEC, el cual se define como “Un
programa que busca responder a la necesidad de garantizar la igualdad
de oportunidades para el logro del aprendizaje de todos los alumnos,
independientemente de su origen social, étnico o del ambiente familiar
del que procedan. El PEC forma parte de la politica nacional de reforma
de la gestion educativa que busca superar diversos obstaculos para el
logro educativo como son: el estrecho margen de la escuela para tomar
decisiones, el desarrollo insuficiente de una cultura de planeacion y
evaluacion en la escuela, los excesivos requerimientos administrativos
que limitan a los directores escolares para ejercer un liderazgo efectivo,
la escasa comunicacion entre los actores escolares, el ausentismo,
el uso poco eficaz de los recursos disponibles en la escuela, la baja
participacion social y las deficiencias en infraestructura y equipamiento”
{Bracho, 2003: 30).

Cabe sefialar que el PEC es uno de los pocos programas del gobierno
federal en México que montado en el tren de la descentralizacion de la
educacion basica, se ha encaminado a Ia atencion de la escuela como el
ntcleo del sistema educativo, en el que se busca transformar el disefio
de la politica educativa de una formulacién central, que concentra todas
las decisiones acerca de las prioridades, las estrategias, los recursos y
su distribucion, hacia un esquema que permita generar proyectos desde
la escuela hacia e! sistema educativo, y se pretende que las entidades
federativas lo ajusten a sus condiciones particulares y le impriman
un sello propio. Es decir, se intenta formar una comunidad escolar
compuesta por maestros, directivos, alumnos y padres de familia, que
tenga la capacidad de identificar sus necesidades, problemas y metas
realizables; y que sea capaz de plasmarios en un proyecto escolar y
un programa anual de actividades encaminados hacia la mejora de la
calidad educativa (Bracho, 2003: 31-32).
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De esta manera, con la finalidad de visualizar los avances que se
han logrado en los dltimos afios en el proceso de descentralizacién
educativa en México, en este apartado nuevamente se hace una
comparacion del proceso de descentralizacién educativa entre México y
otros cinco paises latinoamericanos; sin embargo, ahora se toméd como
referencia para el casoc de México al PEC y se emplearon indicadores
asociados a una escuela de alto rendimiento tales como: liderazgo,
maestros excelentes, concentracion en el aprendizaje y responsabilidad
por los resultados (Winkler, 2000: 9-15). Asi, en el siguiente se puede
corroborar a la luz del disefio del PEC, los requisitos con los cuales
las escuelas deben cumplir. Si lo hicieran cumplirian con la mayoria
de los indicadores asociados a una escuela de alto rendimiento,? lo
cual pondria a México en un nivel de descentralizacién educativa mayor
al alcanzado por paises como Argentina; sin embargo, todavia por de
bajo de la descentralizacién alcanzada por paises como Chile y Brasil
(Mina Gerais). En la practica, lo que ha sucedido, como lo muestran
veinticinco estudios de casos realizados por Cabrero y Santizo (2004),
es que la mayoria de |las escuelas analizadas cumplen al minimo con los
requisitos para ingresar al programa. Siendo muy pocas las escuelas que
se esfuerzan por ir mas alla de la admision y transformar sus practicas
internas y su relacién con la comunidad. No obstante, el analisis citado
demuestra la importancia que tiene este tipo de programas en el avance
del proceso de la descentralizacién educativa.

& Ver Reglas de Operacion e indicadores de Gestidn y Evaluacion del PEC, 2004.
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Cuadro 2. Indicadores asociados a una escuela
de alto rendimiento.
. Variables de descentralizacién .
Caracteristicas N Brasil . Méx.
do las escuclas relac!onadas con las escuelas | Arg. Min Ger Chile | EIl Sal. PEC Nic.
efectivas
efectivas
La comunidad seleccipna al
directar. v N/D /
Liderazgo Planes de mejoramiento escolar, \’ v B y
Transferencias de los fondos a la ¥ J y ¥ y
escuela.
Auteridad por el curriculum de la 4 N J
escuela.
Los maestros  desarrollan  tos
Maestros lanes de mejoramiento. v v M v
capacitados y L direct I i
comprometidos 95  directores  evaluan a lo$ + + N/D ¥ ¥
maestros.
Las escuelas deciden la
capacitacion. v M v v
Concentracién | Especificacion de los objetivos de v v ¥
en el aprendizaje.
Aprendizaje Infarmacién transparente. v + N v N
Designaciones de directores a
Responsabilidad | plazo fijo. M M NiD v
por los Competencia por los alumnos. v v NID
resultados Los padres tienen poder de " y Ni N}
decisién.

Fuente: Elaboracién propia con base en Winkler, Donald y Gersberg, Alec lan (2000: 13).

Con base en lo anterior se puede afirmar que el PEC se inscribe en el
marco de la Nueva Gerencia Publica (NGP), ya que comparte algunos
de los principios rectores de esta corriente, tales como (Kettl, 2000: V).

1. Descentralizacién de lo nacional a lo local: El PEC centra su atencién
en la escuela como instancia primordial en el disefio e implementacion
de la politica educativa.

2. Una fuerte orientacidbn hacia el cliente: El PEC, al delegar la
responsabilidad a las escuelas para disefiar y llevar a cabo su proyecto
escolar, busca que la politica se ajuste a las necesidades de cada
escuela.
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3. La busqueda de una mayor eficiencia: El hecho de que la
responsabilidad recaiga en la comunidad escolar permite hacer un
mejor uso de los recursos y destinarlos a lo que realmente necesita la
escuela.

4. Contracting Out: En el PEC, al hacerse {a transferencia de recursos a
través de una cuenta bancaria para cada escuela, es decir, al contratara
una institucion financiera privada que se encargue de la administracién
y transferencia de recursos a cada una de las escuelas beneficiadas
por el programa, se evita que el monto de recursos destinado a éstas se
vaya perdiendo al pasar por varias organizaciones, como cominmente
sucede cuando los recursos son administrados por el Estado.

5. Mayor capacidad para ser mas eficaces en la implementaciéon de las
politicas: La concurrencia y el respeto a la autonomia entre las escuelas
y los distintos niveles de gobierno en relacién a ias funciones que en
materia educativa les corresponde a cada uno, permiten llevar con
mayor éxito la implementacion del programa.

6. Busqueda por la rendicién de cuentas: La existencia de un proyecto
escolar y un programa anual de trabajo permite que si una escuela no
cumple con las metas y fines que ella misma se trazé, se le retiren los
beneficios del programa.

Por tanto, el PEC es un programa innovador que busca contribuir
al mejoramiento de la calidad en la educacién basica a través de la
mejora en la gestién escolar y dirigiendo inicialmente sus esfuerzos
hacia aquellas escuelas asentadas en zonas urbano marginadas, con
la intencién de no duplicar los esfuerzos de programas compensatorios
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que se destinan al area rural. Asi es como el PEC, enmarcado en los
principios rectores de la NGP, sienta las bases de una nueva etapa
de descentralizacién centrada en la escuela, que en la medida de lo
posible, permitira ir avanzando hacia la consolidacién del proceso de
descentralizacidén de |la educacién basica en México.

Comentario

A lo largo de este primer apartado se ha observado que el proceso de
descentralizacién de la educacion basica que se inicidé en México hace
mas de treinta afios, al igual que en otros paises de América Latina
y Centro América, surgié como respuesta a un conjunto de reformas
que pretendian mejorar el funcionamiento del Estado durante los afios
setenta. En México, este proceso respondié en un primer momento a
una descentralizacién gubernamental mas que a una preocupacion por
el contenido y la calidad de los programas académicos, como sucedid
en otros paises de la regiéon. Esto provocé que al momento de llevarse
a cabo la firma del ANMEB y transferir de una sola vez el subsistema
federal de educacidn basica a los estados, se dieran distintas maneras
de entender y practicar el federalismo, ya que no todos los estados
tenian las condiciones administrativas, econémicas, institucionales y
politicas para recibir dicha transferencia. De esta manera se explica por
qué el proceso de descentralizacion de la educacién basica en Meéxico
ha sido mas lento de lo que en un principio se pensd. Sin embargo, en
los dltimos afios se han llevado a cabo algunos esfuerzos encaminados
a continuar con el avance de este proceso; prueba de ello es el PEC,
con el cual se busca transformar el disefio de la politica educativa de
una formulacién central, que concentra todas las decisiones acerca de
las prioridades, las estrategias, los recursos y su distribucién, hacia
un esquema que permita generar proyectos desde la escuela hacia
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el sistema educativo, y se pretende que las entidades federativas lo
ajusten a sus condiciones particulares y le impriman un selio propio.

En el siguiente apartado se argumentan las principales causas que han
obstaculizando el avance del proceso de descentralizacién educativa
en México.

Las causas del problema: Obstaculos a Ia
descentralizaciéon educativa

Aligual que han sido distintas las formas de entender la descentralizacion
educativa, también han sido diferentes las causas que obstaculizan el
proceso de su implementacion en cada estado; sin embargo, es posible
identificar algunos de los obstaculos a los que todos los estados se han
enfrentado en mayor o menor medida durante este proceso. Los mayores
obstaculos pudiesen haber sido previsibles. En tanto descuidos y en
cuanto afectan la puesta en practica de las decisiones, se les puede
llamar en sentido amplio defectos o problemas de implementacion. Sin
embargo, considerados en sentido propio, son defectos o problemas
de administracién, organizacidén, aptitud y ética profesional y como
tales deben ser nombrados concebidos y explicados.® Los principales
obstaculos que se agregan a este rubro son |)Carencia de capital
humano, capacidades administrativas y autonomia financiera; Il)La
oposicion del SNTE; II)EI poder o control de la politica en manos del
gobierno federal; IV)La diferencia en los escalafones y los sistemas de
seguridad social; y V)Los desequilibrios regionales.

? Ver Aguilar, Luis F. (1992). La Implementacidn de las politicas. Cuarta antologia, pag. 48.
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Carencia de capital humano, capacidades
administrativas y autonomia financiera

La falta de capital humano, capacidades administrativas y autonomia
financiera para hacer frente a la transferencia del subsistema federal
han sido los problemas mas recurrentes a los que se han tenido que
enfrentar los estados durante el proceso de implementacién de la
descentralizacién educativa. Esto como consecuencia de que almomento
de llevarse a cabo la transferencia del subsistema federal de educacién
basica, numerosos estados no contaban con el personal administrativo
suficiente y en algunas ocasiones el personal con el que contaban no
era el mas indicado para recibir dicha responsabilidad; por otro lado, la
capacidad econémica de esos estados era insuficiente para soportar la
transferencia; aunado a ello, todos los estados tuvieron que crear un
Instituto de Educacién para recibir al sistema de educacién federal que
se les transfirio, en algunos se conservé la figura del Instituto y bajo ésta
se fusionaron los sistemas educativos (al menos formalmente porque
en la practica la fusion implico mas tiempo y negociaciones entre los
docentes y las autoridades estatales). En otros estados el recién creado
Instituto fue disuelto para integrar al sistema federal con el estatal bajo
la tradicional figura de la Secretaria de Educacion. Los estados también
debieron elaborar sus respectivas Leyes Estatales de Educacién, aunque
en algunos su redacciéon tomdé mas tiempo, pues muchos intereses
estaban en juego en las negociaciones en los Congresos l|ocales
(Santizo, 1997). Es decir, como consecuencia de que las condiciones
iniciales -administrativas, econémica, institucionales y politicas- bajo
las cuales se llevé a cabo la transferencia del subsistema federal de
educacién basica no estaban desarrolladas de la misma manera en
todos los estados (Cabrero, 1998: 308), y ya que ni antes ni después
de haberse llevado a cabo la descentralizacién educativa se estudiaron
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las condiciones en las que cada estado recibiria la transferencia
(Cabrero, 1997: 337); el proceso de descentralizacion educativa se
ha implementado a diferentes ritmos en cada uno de los estados.
Mientras que algunos estados como Campeche, Guerrero, Hidalgo,
Michoacan, Querétaro, Tlaxcala y Zacatecas aun se encuentran en
proceso de integracion del subsistema federal y el estatal de educacion,
otros estados como Veracruz y Yucatan ya han logrado fusionar sus
sistemas educativos (Ver cuadro 3). Por lo tanto, si ain en aquellos
estados donde las capacidades iniciales estan mas desarrolladas se
corre el riesgo de tener problemas de implementacién, peor aun si las
condiciones iniciales no estan dadas (Aguilar, 1992-1V: 43).

Cuadro 3. Composicion de Ios Sistemas de
Educacién Estatales.

Publicacidn de la
Estados Antes del ANMEB Después del ANMEB Ley Estatal de
Educacion

Se cred un organismo
Aguascalientes descentralizado del Gobierno 19/03/1997
del Estado (Instituto).

Se cred una Secretaria de

Educacién Pablica. 10/06/1984

Baja California Sur

Se cred un organismo
Campeche descentralizado del Gobierno 01/06/1993
del Estado (Instituto).

Se cred un organismo
descentralizado del Gobierno 21/04/1995
del Estado (Instituto).

Se cred un organismo
Hidalgo descentralizado del Gobierno 10/05/2004
del Estado (Instituta).

Se cred una Secretaria de
Educacion Piblica,

Se cred un organismo
Morelos descentralizado del Gobierno 26/08/1998
del Estado {Instituto).

Se cred un organismo
Oaxaca descentratizado del Gobierno 08/11/1985
del Estado (Instituto).

Sistema Estatal de
Educacion Inexistente o
poco desarrollado.

Guerreo

Michoacan 07/12/1988

(continua)
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Publicacion de la

Estados Antes del ANMEB Después de! ANMEB Ley Estatal de
Educacién
Se cred un organismo
Querétaro descentralizado del Gabierna 19/06/1986
del Estado (Instituto).
Se cred un organismo
Quintana Roo Sistema  Esfatal  de | descentralizado del Gobiemo 30/12/1994
Educacién Inexistente o del Estado (Instituto).
pocao desarrollado. Se cred una Secretaria de
Tabasco Educacion Pablica. 26/02/1897
Se cred un organismo
Tamaulipas descentralizado del Gobierno 23/10/1999
del Estado (Instituto).
Coahuila 28/05/1996
Colima 28/05/1994
Chiapas 02/09/1981
Chihuahua ) . 23121997
Durango Cloexlsctenc;a de los qu 29/06/1995
Zacatecas Coexistencia de los dos s:fs.temas de educacitn No disponible
- j \ ‘edera y estatal, con
Nayarit sistemas de educacién 7 . 13/07/1994
predominio de! sistema
Puebla federal y estatal, con federal. 31/03/2000
San Luis Potosi | Predominio del sistema 16/06/1995
federal. : i
Sonora No disponible
Tlaxcala 29/11/2000
Guanajuato 13/08/1996
Se logré fusionar el sistema
Yucatan estatal y el federal de 30/06/1995
educacion.

Baja California Coexistencia de los dos 29/09/1995
Jalisco sisternas de educacitn 08/09/1097
México Coexistencia de los dos federal y estatal, con 24/10/1997

Nuevo Ledn sistemnas de educacién| predominio del sistema 16f0/2000
Sinaloa fgdera-l‘ y ggtatal, con Estatal. No disponible
situacion equilibrada. Se logré fusionar el sistema
Veracruz estatal y el federal de 15/12/1993
educacién.
{finaliza)
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E! poder que sobre el sector desea conservar
el Sindicato Nacional de Trabajadores de |[a
Educacion (SNTE)

El SNTE se ha convertido en uno de los obstaculos mas importantes
del proceso de descentralizacién educativa, ya que aun cuando sus
objetivos y propuestas no se encontraban fuera del marco global de
la descentralizacion educativa durante la firma del ANMEB,'® se han
generado conflictos y malos entendidos porque se tenia la impresién
de que con la fusién de los dos subsistemas educativos -federal y
estatal- el nimero de puestos sindicales y la posibilidad de promocién
politica se verian reducidos (Cabrero, 1998:; 336-337). De esta manera
la implementacion de la descentralizacién educativa se ha compuesto
por un conjunto de acciones, en las cuales se han involucrado un sin
namero de actores con sus propios intereses que buscan en alguin
momento desviar el curso de la politica hacia sus propios fines o lo
contrario boicotean o retrasan el rumbo de la misma''; por lo tanto,
la intensidad del conflicto ha estado determinada por el nimero de
secciones sindicales y el tamafo del sistema educativo en cada estado
(Cabrero, 1997: 338).

1° Los objetivos de la politica cambian a lo largo del proceso de implementacién, sobre todo si se trata
de objetivos genéricos, imprecisos y no gozan de un consenso fuerte y amplio. En efecto: “interases
opuestos a las finalidades del mandato original de una politica pueden haber estado quietos durante la
polémica de su adopcién, precisamente porque calculaban que tendrian oportunidades posteriores para
alcanzar, durente la batalla de la implementacion, victorias mas decisivas auque menos publicas ...La
implementacion es la continuacion de la politica por otros medios. El juego politico de la renegociacion
de los fines puede irse por muchas direcciones. Puede cortar o reajustar los fines, distorsionarlos o
inhibirtos, sobrecargarlos de tal modo que se vuelva un peso politico insoportable. Ver Aguilar, Luis F.
(1992). La Implementacion de las politicas. Cuarta antologia, p.p. 66-67.

" Las diferentes perspectivas de los actores durante el proceso y particutarmente sus diferentes
“sentides de urgencia” dan origen a muchas solicitudes de informacién, estimaciones, consultas,
negociaciones... Que dan como resultade final, per lo menos “el retraso en el tiempo que puede ser
equivalente a derrota en la sustancia®. La anatomia del refraso es entonces un estudio ineludible de
toda implementacion de politicas que implica una pluralidad de actores independientes. Ver Aguilar,
Luis F. (1992). La implementacion de las politicas. Cuarta antologia, p.p. 47-50.

116



El poder y control del Gobierno federal

Al conservar el control “absoluto” del proceso de descentralizacién
educativa, el gobierno federal ha hecho que los estados continden
dependiendo del poder central para la toma de decisiones; es decir,
a pesar de llevar a cabo la descentralizaciéon del sistema educativo,
las relaciones intergubernamentales se han mantenido en la misma
lébgica centralista, ya que al parecer se tuvo la impresion de que la
descentralizacién era un proceso que se podia generar por decreto
(Cabrero, 1997: 329) y, sin embargo, el gobierno federal continuaria
con el contro! desde el centro, 1o cual contraria el progreso de cualquier
politica descentralizadora. Lo anterior permite explicar, en parte, el
retraso del proceso de descentralizacion educativa, ya que la existencia
de la accién colectiva entre distintos niveles de gobierno involucra
por regla una multiplicidad de participantes, intereses y objetivos, que
permiten la aparicion de decisiones inesperadas y con ello la desviacion
de la politica (Aguilar, 1992-1V: 49-57).

La diferencia en los escalafones y en los sistemas
de seguridad social

La diferencia en los escalafones y en los sistemas de seguridad social
no permitié que estos se pudieran fusionar de inmediato, ya que por un
lado, aun cuando los maestros que pertenecian al sistema federal tenian
mas puntos por prestar sus servicios en zonas rurales, con la fusion, un
alto nimero de maestros federales tendrian derecho a plazas en las
ciudades, por lo que se tenia la impresién de que los maestros estatales
serian desplazados a las zonas rurales (Cabrero, 1998: 336). Por otro
lado, existia el temor de que con ia fusién de los dos subsistemas se
vieran reducidos los sueldos de los maestros dada la carente capacidad
financiera de los estados (Hanson, 1997: 9).
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Por conseguiente, se puede observar como la transformacion en el
entorno, es decir, |la transferencia del sistema de educacién basica a los
estados que se hizo con la firma del ANMEB, fue mucho mas rapida que
¢l ritmo al que se han dado las transformaciones en las rutinas dentro
del mismo sistema educativo. Lo anterior comprueba como todo cambio
institucional toma tiempo en lo que se consolida, ya que una rutina por
definiciéon implica permanencia. Por lo tanto, dadas las caracteristicas
de sistema educativo mexicano, la transferencia que se llevdé acabo
mediante la firmar acuerdos y promulgacion de leyes, ha permitido con
el transcurso del tiempo una modificacién progresiva en las rutinas,
las reglas informales y las tradiciones existentes alrededor de éste; lo
que ayuda a explicar en parte por qué el proceso de descentralizacion
educativa ha tomado tanto tiempo para consolidarse (March y Olsen,
1997: 28-29).

Los desequilibrios regionales

Si bien la cobertura educativa a nivel basico en el promedio nacional
ya no parece ser un problema, ain contindan existiendo diferencias
regionales en términos de la calidad de la ensefianza (Winkler, 2000: 4),
que junto con las diferentes caracteristicas administrativas, econémicas,
politicas e institucionales, no han permitido que se dé un proceso de
descentralizacion de la educacién basica homogéneo (Cabrero, 1997:
378).

A través del analisis de las pruebas Third Internacional Mathematics and
Science Study (timss) y las pruebas del Programme for Internacional
Student Assessment (PISA, de la OCDE), se puede observar que los
paises que se caracterizan por ser grandes y heterogéneos han sido
los peor evaluados, y a pesar de que en paises como México y Estados
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Unidos hay muchas escuelas con resultados similares a las mejores
escuelas de los paises mejor ranqueados, también hay escuelas con
resultados muy bajos, en su mayoria situados en entidades y regiones
que tienen agudas situaciones de pobreza como Chiapas, Guerrero y
Oaxaca (Martinez, 2002: 430-432).

Auln cuando se sefala que la cobertura representa un problema que
ha sido atendido por las politicas nacionales a lo largo del siglo XX, no
sobra mencionar que las diferencias regionales en términos de atencion
escolar no son menores y en algunas entidades el problema de acceso
a la escuela y permanencia en elia durante el ciclo basico es aun un
problema mayor {Bracho, 1999). A los probiemas de oferta, se agregan
los de desigualdad en las capacidades institucionales para administrar
los sistemas educativos transferidos (Bracho, 2003).

Comentario

En el presente apartado se han argumentado las principales causas
que en mayor o menor medida han obstaculizado el avance del proceso
de descentralizacidon de la educacién béasica en los estados, entre las
cuales se encuentran: i)La carencia de capital humano, capacidades
administrativas y autonomia financiera; ii)La oposiciéon del SNTE; iii)El
poder o control de la politica en manos del gobierno federal; iv)La
diferencia en los escalafones y los sistemas de seguridad social; y v)Los
desequilibrios regionales.

Es asi como la estrategia radical y sorpresiva de descentralizacion de
la educacién basica que se dio con la firma del ANMEB en 1992, y que
respondia a un proceso estructural de descentralizacion gubernamental,
se vio rapidamente frenada por el congestionamiento y debilitamiento de
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las capacidades administrativas e institucionales de los estados, incluso
poniendo en peligro la gobernabilidad en algunos de ellos {(Cabrero,
1997: 378). En el proximo apartado se plantean algunos cursos de accién
con los cuales se podria hacer frente a dichos obstaculos, para asi
continuar avanzando con el proceso de descentralizacion educativa.

Cursos de acciébn posibles: retos de |Ia
descentralizacion educativa

Para que las condiciones iniciales -administrativas, econdmicas,
organizacionales y politicas- no se convirtieran en un problema para
la implementacién de la descentralizacion educativa en cada estado,
era necesario que la transferencia de mayor poder y autonomia a los
gobiernos estatales y/o municipales -e incluso a la propia escuela-,
se hubiese acomparfiado de un diagnéstico preliminar que permitiera
conocer las condiciones con que contaba cada estado para ver hasta
donde era posible descentralizar la educacion (Hanson, 1997: 12).
Este diagndstico debid poner especial atencion en el analisis del marco
institucional que existia en las organizaciones que se pretendia que
fueran las encargadas de recibir la transferencia del subsistema federal,
porque es ahi donde se han encontrado las mayores barreras para
la implementacion de la descentralizacion educativa. Si bien intentar
modificar el conjunto de reglas informales y tradiciones resulta ser en
ocasiones una tarea dificil de lograr (March y Olsen, 1997: 9-10}, en este
capitulo se sefialan los cambios de perspectiva que son relevantes para
lograr que el proceso de descentralizacion ya desarrollado tenga mayor
probabilidad de éxito. Entre ellos se encuentran: I} La importancia de
que en el disefio de la descentralizacién educativa, la parte instrumental
se acomparnie de una parte argumentativa que logre el mayor consenso
posible para poder hacer factible la politica; 11} La posibilidad de que
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el gobierno central juegue un papel de coordinador de la politica
con miras a facilitar su implementaciéon y mantener la direccion de la
misma; I} Aprovechar los espacios que se crearon como producto
de la tranferencia del subsistema federal de educacién a los estados
para emplear al personal con el perfil profesional mas adecuado; 1V)
La creacidn y/o aprovechamiento de programas compensatorios que
permitan disminuir o evitar que las diferencias regionales se hagan
mas grandes durante el proceso de descentralizacion educativa; V)
Implementar la descentralizacidon educativa con base en las condiciones
regionales de cada estado, ciudad o municipio, permite avanzar mas
rapidamente con este proceso; VI) La transferencia de recursos y
responsabilidades como una condicién imprescindible en todo proceso
de descentralizacidn; Vil) La mejora continua en las condiciones iniciales
—administrativas, econdémicas, organizacionales y politicas— ayudan al
fortalecimiento y consolidacion de la descentralizacién educativa; Vi)
La creacion de mecanismos que fomenten la retroalimentacion y el
intercambio de informacion entre los actores encargados de administrar
el sistema educativo; IX) El intercambio de ideas entre autoridades
educativas de aquellos estados que administran sistemas educativos
similares para propiciar el mutuo aprendizaje y facilitar el avance de la
descentralizacién educativa.

La postura del Gobierno frente al SNTE

Para evitar que la oposicién del SNTE continte siendo un obstaculo para
el avance del proceso de descentralizaciéon educativa, se requiere que el
analisis de politicas no se limite exclusivamente al disefio de una politica
correcta desde el punto de vista instrumental; asimismo, el analisis
debe ser capaz de comunicar al publico con evidencias y argumentos
persuasivos del por qué se ha tomado la decision de descentralizar
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la educacién, es decir, se debe alcanzar el mayor consenso posible
entre los actores y grupos involucrados en la politica con la finalidad
de que esta pueda ser factible. Ello implica garantizar que el apoyo que
recibiran estos actores y grupos con la fusion de los subsistemas federal
y estatal sera mayor que el apoyo que han recibido con la diferenciacion
actual {(Hanson, 1997: 9). Ello es condicidn necesaria para que la
descentralizacién educativa avance y sea aceptada plenamente por el
SNTE y por los demas grupos involucrados tanto en el disefio como en
la implementacion de la misma.?

La eleccién y el desarrollo de una politica no resultan de un sofisticado
calculo técnico o de una preferencia personal o partidista; es en sentido
estricto el producto de la discusién y persuasién reciproca entre muchos
actores que participaron, participan o participaran en el disefio, la
implementacion y la evaluacion de la politica.’® Seria también necesario,
por lo tanto, que el didlogo y la discusion abierta sean elementos
imprescindibles en la elaboracién de los avances de esta politica de
descentralizacion educativa.

El papel del Gobierno central

El Gobierno federal debiera dejar de jugar un papel de controlador para
desempefiar un rol de coordinador de la politica educativa, a través

' En suma, la politica se decide con referencia a la méxima eficacia-eficiencia posible bajo ciertas
circunstancias sociales (factibilidad) y también respecto a su méxima aceptacién posible mediante
comunicacién persuasiva. El éxito del analisis técnico de una politica esta relacionado con el triunfo
de la argumentacion politica que los respalda y justifica. Ver Majone, Giandomenico (1997). Evidencia,
Argumentacién y persuasion en la formulacion de politicas. pag. 32.

3 Bajo la presién del didlogo, obliga a revisar, precisar y depurar los puntos de vista personales, a
corregirlos y generalizarlos. La aspiracion o el efecto de este proceso de didlogo argumentativo entre
muchas voces y debates es transformar al hombre comun en un ciudadang informado, lo dispone a
entender y aceptar las politicas de gobiemo y, en los ¢casos mejores, a contribuir en su elaboracion,
lbid, p.p. 26, 27.
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de la regulacion de las iniciativas estatales. Ello le permitiria mantener
la capacidad de direccionamiento de la politica de descentralizacion
(Cabrero, 1997: 382). Esto implica facilitar la implementacion de la
descentralizacion educativa, es decir, mientras menor sea el nimero
de acciones que requieran de la aprobacién del gobierno federal para
poder ejecutarse en los estados se podra continuar con el proceso de
descentralizaciéon educativa y mayores seran las posibilidades de éxito
de la misma (Aguilar, 1992-1V: 57-58).

Para que se alcance una organizacion y administracion eficaz y eficiente
del sistema educativo deben existir simultaneamente tanto decisiones
centralizadas como descentralizadas dependiendo del tipo de decisiones
y acciones involucradas (Hanson, 1997:'8). Esto implica que se debe ir
transitando de un esquema rigido donde las decisiones son impuestas
desde el poder central, hacia uno basado en ajustes mutuos, donde las
decisiones sean el resultado de las relaciones intergubernamentales
—-entre federacion, estados, municipios y escuelas—- que se van
construyendo cotidianamente (Cabrero, 1997: 382).

Bajo este nuevo escenario, para que la descentralizacion educativa
pueda tener una mayor probabilidad de éxito se requiere ademas de
lideres capaces, con cierta estabilidad laboral y comprometidos con la
politica que estén llevando a cabo, es decir, se requiere de un reparador
de los dafios que se generen durante el proceso de implementacion de
la politica (Aguilar, 1997-1V: 76-77).
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Aprovechar los espacios creados para emplear al
personal adecuado

Los Institutos 6 Secretarias que se crearon en cada estado para recibir
la transferencia del subsistema federal de educacién en algunos estados
fueron aprovechados para emplear a personal con un perfil profesional
mas adecuado para ocupar puestos importantes dentro de los mismos.
Esto ha ayudado a desarrollar la capacidad de innovacién en cuanto
a un disefio organizacional mas adecuado y un manejo mas eficiente
de los recursos transferidos por el ANMEB. Y ha generado una cultura
innovadora y creativa en los funcionarios encargados del manejo del
sistema educativo en cada estado (Cabrero, 1997: 347, 379). Es decir,
las capacidades para dar respuesta creativa a los nuevos problemas
presentados en la transferencia de la administracion del sistema
educativo hacia las entidades han sido parte del nuevo capital humano
del propio sistema educativo.

Los programas compensatorios

Elaborar, poner en marcha y/o aprovechar programas compensatorios
como: OPORTUNIDADES, PRONABES y PEC que la presente
administracién del gobierno federal a implementado en Meéxico,™
permite evitar o disminuir las diferencias regionales, ya que en muchos
casos la descentralizacion puede generar mayores desigualdades si no

™ Ver http:/Awww.sep.gob.mxwh2/sep/sep_Programas_Estrategicos y hitp:/Mwww.oportunidades.gob.mix
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va acompafiada de politicas compensatorias dirigidas hacia aquellos
grupos poblacionales mas vulnerables {Cabrero, 1998: 115-116).%°

En México el nivel promedio de escolaridad de 1970 al 2000 pas6 de 3.4
a 7.5 afios; sin embargo, la desigualdad en esta medida de escolaridad
se mantuvo sin variaciones, ya que los estados que tuvieron en 1970
el nivel de escolaridad mas bajo como fue el caso de Chiapas (1.77),
Oaxaca (1.85) y Guerrero (1.85), y los estados que tuvieron el promedio
de escolaridad mas alto en ese mismo afio como el Distrito Federal {5.71)
y Nuevo Ledn (4.76); para el afio 2000 a pesar de haberse registrado
un incremento generalizado en el nivel de escolaridad, Chiapas (5.35),
Qaxaca (5.62) y Guerrero (6.11) continuaron siendo los estados con
mas bajos niveles de escolaridad, mientras el Distrito Federal (9.60) y
Nuevo Leodn (8.85) permanecieron como los estados con mayor nivel
de escolaridad en el pais.'® Estas diferencias se pueden ver también al
interior de cada estado, donde por ejemplo, el estado de Aguascalientes
en 1990 tuvo un nivel de escolaridad promedio de 6.8 afios; sin embargo,
habfa municipios como el de Aguascalientes que tenia un promedio
de escolaridad de 7.31 afios, mientras que otros como el municipio de
Calvillo tuvo un promedio de escolaridad de 4.8 afios (Martinez, 2002:
423-427).

5 |_a ley establece que las autoridades educativas deben tomar medidas para asegurar que todos los
individuos puedan ejercer su derecho a la educacién, a una mayor equidad educativa y al logro de la
igualdad de oporunidades para el acceso y la permanencia en la educacion. Ver Merino, Gustavo (1998).
Las fransferencias federales para la educacion en México: una evaluacién de sus criterios de equidad y
eficiencia, pag. 363.

¥ Los intentos de fragmentar, focalizar o especializar la educacién en funcién de los grupos sociales
diferenciados, si no toman en cuenta las condiciones generales de la distribucion educativa. conduciran a
una mayor desigualdad social, independientemente de que se logre la universalizacién en el acceso a la
aducacién basica o ala excelencia educativa solo para algunos. Ver Brache, Teresa (2002). “Desigualdad
Social y Educacién en México. Una perspectiva Socioldgica”, en revista educar 29, pag. 36.
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Por lo tanto, para que el proceso de descentralizacién no contribuya
a generar una mayor desigualdad educativa, es necesario enfocar los
programas compensatorios hacia aquellas regiones y grupos sociales
que se encuentran en una situacién socioeconomica adversa (Martinez,
2002: 438); con ello fas desigualdades que puedan existir resulten de
las diferencias en el esfuerzo y meéritos de los estudiantes y no de las
condiciones socioecondmicas en las que vivan (Bracho, 2003: 30).

No existe un disefio perfecto de politicas

La inexistencia de un disefio uniforme de la politica de descentralizacion
educativa y las diversas maneras como se ha puesto en préactica en
cada estado parece haber sido una virtud, ya que esto ha permitido que
cada estado ajuste el proceso de descentralizacién educativa con base
en las necesidades y los problemas que se les han presentando, para
asi poder continuar con la implementacion de dicho proceso (Cabrero,
1997: 376). Aun cuando ia descentralizacién de la educacién basica
s6lo ha trasferido funciones administrativas y operativas, algunos
estados han ido aprovechando esos pequeiios espacios de decision a
través de proyectos innovadores que permiten ir cambiando el sentido
descentralizador de un esquema arriba-abajo a uno abajo-arriba
(Cabrero, 1997: 381).

La transferencia de responsabilidad y el
fortalecimiento de las condicionees iniciales

Las politicas de descentralizacion son mas eficaces si, por un lado,
la transferencia de autoridad se acompafia de responsabilidad por los
resultados (Hanson, 1997: 15), y por otro lado si se da un continuo
fortalecimiento en las capacidades institucionales y de gestion en las
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entidades a las que se deleguen las responsabilidades. Esto permitira
asegurar que las transferencias realizadas por el gobierno federal no se
vean cooptadas por grupos de élite que pongan en riesgo la cobertura y
calidad de los servicios educativos (Klisksberg, 1998: 296-299).

La creacion de mecanismos gque promuevan la
retroalimentacién de la informacién entre los
actores

La construcciéon de mecanismos que fomenten la retroalimentacién y el
intercambio de informacién entre los distintos actores encargados de
administrar el sistema educativo, permitiran que las decisiones que sean
tomadas se adecuen a la realidad especifica de cada regidn, estado
0 municipio y haran que el proceso de descentralizacién educativa
sea mas transparente. Esto sugiere por un lado, la existencia de una
participacion cada vez mds activa de la sociedad civil en el proceso
de implementacién de la politica de descentralizacion educativa -como
son los consejos estatales y escolares de participacion social que se
conforman en el PEC, los cuales se componen por padres de familia,
alumnos y maestros- que permita a todas las escuelas establecer con
mayor precision sus necesidades prioritarias, a la vez que promueva
el desarrollo de ideas innovadoras y reduzca las posibilidades de
corrupcion.' Para ello, se deben evitar las frecuentes simulaciones
de participacion, donde se promete a la comunidad dejarla participar
pero finalmente se reduce su actuacion a declaraciones y aspectos
secundarios (Klisksberg, 1998: 300-302). Por otro lado, es necesario
pasar de un esquema vertical de organizacién a uno mas horizontal con
estructuras mas abiertas, flexibles y participativas (Klisksberg, 1998:
305). De estamanera, se debe buscar que el proceso de descentralizacién

7 Ver Reglas de Operacidn e Indicadores de Gestion y Evaluacion del PEC, 2004.
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educativa se adapte a las capacidades administrativas, econémicas,
institucionales y sociales existentes en cada region, estado o municipio;
y que no sean éslas las que tengan que irse ajustando al desarrollo de

este proceso de descentralizacion.

Propuesta de Estructuras Orgéanicas
ORGANIGRAMA

GOBIERNO
FEDERAL
SEP

GOBIERNO
ESTATAL
{Secretaria o
Instituto)

MUNICIPAL

GOBIERNO

(Autoridad
educativa)

Padres de
familia

/

.

ESCUELAS

ESCUELAS

A través de este esquema organizacional se busca que la federacion,
estados municipios, escuelas y los padres de familia sean coparticipes
y corresponsales del funcionamiento del sistema educativo, donde
cada uno juegue un rol especifico en la politica educativa, pero que al
mismo tiempo lleven a cabo acciones conjuntas mediante la constante
interaccion e intercambio de informacién que ayuden a disefiar,
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implementar y evaluar la politica educativa conforme a las necesidades
propias de cada regién sin perder la coordinacién y el rumbo de la
misma, y que finalmente permitan hacer mas transparente el proceso
de descentralizacion educativa.

E! intercambio de ideas entre estados gque
administran sistemas educativos similares

Con la finalidad de propiciar el mutuo aprendizaje entre los estados que
administran sistemas educativos similares, se sugiere que se desarrollen
estrategias que promuevan el intercambio de ideas entre los funcionarios
encargados de administrar el sistema educativo de estos estados. Una
de estas estrategias seria llevar acabo reuniones peribdicas formales o
informales entre las autoridades encargadas de administrar el sistema
educativo en cada estado, en las cuales se hablara de las experiencias
y de los problemas que han tenido que enfrentar para poder continuar
con el proceso de descentralizacién educativa, sefialando cuales fueron
las acciones que se siguieron y si fue posible darle solucidn a dichos
problemas. El intercambio de ideas y experiencias entre los estados, por
un lado ayudara a reducir la curva de aprendizaje, al mismo tiempo que
facilitara el avance en el desarrollo del proceso de descentralizacién.
Y por otro fado evitard que los estados continten implementando la
descentralizacion educativa a través de esquemas de ensayo y error, lo
cual ha hecho mas costoso y largo este proceso en México.
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Comentario

En este apartado se han propuesto algunos cursos de accién que podrian
ayudar a continuar con el avance del proceso de descentralizacién de la
educacién basica en México y hacer frente a sus principales obstaculos.
Las principales lineas de accion que se han propuesto son: |} Para que la
descentralizacion educativa pueda tener mayor factibilidad, se requiere
que la parte instrumental en el disefio de la politica se acompafie de una
parte argumentativa que permita alcanzar el mayor consenso posible
entre los actores y grupos involucrados en la misma; Il) Que el gobierno
central juegue un papel de coordinador de la politica con miras a facilitar
su implementacion y mantener la direccion de ia misma; 11l) Aprovechar
los espacios creados por la trasferencia para emplear al personal con el
perfil profesional mas adecuado permite innovar y ser mas eficiente en
el manejo de la politica de descentralizacion educativa; IV} La creacién
y/o aprovechamiento de programas compensatorios que se enfocan a
la atenciéon de grupos vulnerables permite disminuir o evitar que las
diferencias regionales se hagan mas grandes durante el proceso de
descentralizacion educativa; V) Implementar la descentralizaciéon
educativa con base en las condiciones regionales de cada estado, ciudad
0 municipio ayuda a que este proceso avance con mayor rapidez; VI)
Que la transferencia de recursos y responsabilidades sea una condicién
imprescindible en todo proceso de descentralizacion; VII) La mejora
continua en las condiciones iniciales -capacidades administrativas
e institucionales- contribuye al fortalecimiento y consolidacion de
la descentralizacién educativa; VIIl} La participacion ciudadana y la
adopcion de estructuras organicas horizontales como mecanismos que
fomenten la retroalimentacién y el intercambio de informacion entre
los actores encargados de administrar el sistema educativo hace mas
transparente el proceso descentralizador; 1X) El intercambio de ideas
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entre las autoridades que administran sistemas educativos similares
en sus estados propicia el mutuo aprendizaje y facilita el avance de la
descentralizaciéon. En el siguiente apartado se realiza una semblanza
del proceso de descentralizacién de la educacion basica en México,
con la finalidad de plantear algunos escenarios hacia los cuales pudiera
dirigirse este proceso durante los préximos afios.

Construccidén de alternativas

En este apartado se realizard una semblanza del proceso de
descentralizacién de la educacion basica en México en funcién de los
diferentes objetivos que a o largo de su implementacién ha tenido el
gobierno federal en dicho proceso. Esto con el fin de plantear cual o
cuales son los escenarios posibles hacia donde pudiera dirigirse en los
proximos afios el proceso de descentralizacion educativa en México.
En un principio el proceso de descentralizacién educativa se disefio
e implemento como una politica inductiva de arriba-abajo por medio
de una estrategia de control impulsada por el gobierno federal. Sin
embargo, los distintos cambios econdmicos, politicos y sociales que se
dieron durante gran parte de la década de los noventa, incentivaron la
aparicion de algunos gobiernos estatales y municipales masinnovadores,
de una sociedad mas participativa, que junto con el proceso de
democratizacién del pais iniciado en 1997, han demandado al gobierno
central mayores oportunidades de participacién en las decisiones de
la vida politica y social de México. Asi, el gobierno federal se obligd
durante el proceso de implementacion de la descentralizacion educativa,
a cambiar progresivamente su estrategia de control por una estrategia
de transicion, la cual se caracteriza por ceder mayores espacios de
autonomia, decisién y participacion en la toma de decisiones a los
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estados, municipios e incluso en los ditimos afios a las escuelas y padres
de familia, con la finalidad de mantener un esquema de gobernabilidad.
Cabe seiialar que este tipo de estrategia de transicion, hacia la fase de
descentralizacion a la sociedad civil suele ser muy larga, dado que sélo
es vista como un proceso de legitimacién del grupo gobernante y es muy
probable que dure varias décadas (Cabrero, 1998: 45). Lo anterior explica
en gran medida por que el proceso de descentralizacion educativa ha
durado mas de treinta afios desde que se dieron sus primeros intentos.

Finalmente, en los dltimos afios se han hecho esfuerzos en México -a
través de programas impulsados por el gobierno federal y encaminados
por los gobierngs estatales, municipales y la sociedad civil -como el
PEC- para pasar a una estrategia de regulacién, la cual surge cuando
existe una politica reactiva de descentralizaciéon de abajo-arriba, es
decir, cuando se ha pasado a una etapa de descentralizacién hacia la
sociedad civil, en la cual la sociedad estd mejor organizada y por tanto
demanda mayores espacios de inclusion en la gestién de las politicas
publicas. De esta manera, si el proyecto de descentralizacién no va al
ritmo que la sociedad civil exige, se puede generar un escenario de
ingobernabilidad. En esta fase de descentralizacion el gobierno federal
funge como un regulador mas que como un controlador absoluto. Si
bien esto todavia no resulta ser una tendencia generalizada, es evidente
que aun se estan trazando las directrices para llegar a esta etapa de
descentralizacién educativa.'® El cuadro siguiente resume como se ha
dado el proceso de descentralizacion educativa en México.

1% Es fundamental entender la naturaleza de las politicas propuestas; si responde a un impulso estatal
central (politicas inductivas de arriba-abajo) se trataria de politicas en las que el ritmo y modalidad
son conducidos desde el centro, situacion que es de suponer responda a requisitos de eficiencia del
propio aparato. Obro caso es cuando las politicas son una respuesta a demandas sistematicas de ia
sociedad civil 0 de los gobiernos locales se trata de politicas reactivas de abajo-arriba. Ver Cabrero,
Enrique (1998). Las politicas de descentralizadoras en México (1983-1983). Logros y Desencantos.
p.p. 42-43.
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Cuadro 4, Analisis de estrategias de
descentralizacién educativa en México.

Estrategia Estrategia Estrategia
de de de
Control Transicién Regulacidn
Politicas Inductivas Desconcentracién
Arriba-abajo Administrativa 1973-

1982

Descentralizacion
gubernamental
1982-1992
Politicas Reactivas Descentralizacion

Abajo-arriba gubernamental
1992-2001
Descentralizacién hacia

la sociedad civil
PEC
2001

Fuente: Cabrero; Enrique (1998: 46) y elaboracion propia.

Como se puede apreciar segun |o anterior, la descentralizacion
educativa ha pasado por varias etapas y desde su puesta en marcha
ha adoptado diferentes formas, variando en términos de los cuales son
las facultades y responsabilidades que se han ido descentralizando y
sobre quién o quiénes han sido delegadas dichas facultades (Bracho,
2003: 5). Por lo tanto, si bien lo mas deseable seria llegar a la etapa
de la descentralizacion hacia la sociedad civil con politicas reactivas
de abajo-arriba, dadas las caracteristicas historicas de régimen politico
mexicano, debe tenerse en cuenta que una descentralizacién acelerada
puede ahondar los desequilibrios fegionales internos, ya que al igual
que como sucede entre algunos paises latinoamericanos, también en los
estados existen diferentes formas de practicar la descentralizacién de |a
educacion (Bracho, 2003: 7). Es por ello que los avances en el proceso
de descentralizacién son variados, van desde aquellos estados que
buscan la integracién del subsistema federal y el estatal de educacioén,
pasando por aquellos donde la oposicion de las secciones sindicales
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dificultan la accién integradora, hasta aquellos que apuntan hacia la
descentralizacion de la sociedad civil (Cabrero, 1998: 336).

Lo anterior explica por qué el proceso de descentralizacién educativa se
ha prolongado durante varios afios. En palabras de Cabrero, se trata de
“Unprocesode desconcentracion quenologroen suminimaexpresion dar
una mayor eficiencia al aparato central; un proceso de descentralizacion
gubernamental que ha dejado una huella importante en materia juridica
y legal pero que por un conjunto de situaciones no logré imprimir una
nueva dinamica en las relaciones intergubernamentales y un proceso de
descentralizacion a la sociedad civil incompleto” (Cabrero, 1998: 114-
115). Si bien los resultados de la politica de descentralizacion educativa
no han sido los esperados, y a pesar de que el federalismo educativo ha
enfrentado graves problemas de implementacion, éste ha avanzado de
manera gradual y progresiva, aunque no a fa velocidad esperada por sus
impulsores (Cabrero, 1998: 339). De esta manera, la descentralizacion
de la educacién basica en México se ha implementando a través de lo
que Lindblom llama “el método de irse por las ramas”,"® ya que dada
la complejidad que representaba la descentralizacion de la educacién
basica, no fue posible formular una politica basada en el analisis
exhaustivo para encontrar la politica mas adecuada para llevar a cabo
la descentralizacion educativa; en ese momento se penso que la mejor
alternativa era aquella a través de la cual se genera el mayor consenso
posible, y asi fue como se opté por hacer la transferencia del sistema

% Lindblom sefiata: “El método de irse por las ramas” también llamado “metodo de comparaciones
limitadas sucesivas” a diferencia del “el método de ir a la raiz” o “método racional exhaustivo”, consiste
en: formular una politica sin llevar a cabo un analisis medios-fines; sin hacer un andlisis exhaustivo
sobre las posibles consecuencias que podria generar la implementacion de la politica; sin estudiar las
posibles alternativas que podrian existir sobre la misma; y sin tomar en cuenta los valores afectados por
la politica, que es lo que usualmente se hace cuando se utiliza “el método de ir a la raiz’. Ver Aguilar,
Luis F. (1992). La Hechura de las Politicas. Segunda Antologia, p.p. 205-221.
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educativo a los estados mediante la firma del ANMEB y la promulgacién
de la Ley General de Educacién. Por otro lado, no se llevé a cabo un
pronéstico claro y preciso sobre las posibles consecuencias que podria
generar la descentralizacidon educativa en cada uno de los estados;
esto se puede comprobar con el alto costo administrativo e institucional
que ha representado para la mayoria de estados la recepcidén de la
transferencia del subsistema federal. Tampoco se estudiaron con
detenimiento otras alternativas de politica educativa, lo cual se constata
al ver que la finalidad de descentralizar la educacién para el gobierno
federal en un primer momento no fue una preocupacién porlacalidaddela
educacién, sino mas bien respondia a una estrategia de descentralizacion
gubernamental mas general. Finalmente, a pesar de que los impulsores
de la descentralizacién educativa tenian conocimiento de la oposicién
del SNTE respecto a este proceso, no se tomaron en cuenta todos los
valores e intereses que se verian afectados por la politica, ya que aln
después del apoyo que la lider del SNTE otorgé, durante la firma del
ANMEB, los gobernadores y sus relaciones histéricas con los sindicatos
de trabajadores de ia educacién han sido uno de los obstaculos para
que este proceso de descentralizaciéon continte.

Comentario

El desarrollo del proceso de descentralizacion de la educacién basica en
México ha respondido a diferentes tipos de politicas y estrategias que
van desde el disefio e implementacion de politicas inductivas de arriba-
abajo con una estrategia de control utilizada durante todo el periodo
de desconcentracién administrativa durante la década de los setenta y
la primera etapa del periodo de descentralizacién gubernamental en la
década de los ochenta; pasaron por el disefio y la implementacion de
politicas inductivas de arriba-abajo con una estrategia de transicién que
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se utilizo a partir de la década de los noventa, con la firma del ANMEB
y la promulgacion de la Ley General de Educacion; y finalmente, en los
ultimos afios se ha intentado disefiar e implementar politicas reactivas
abajo-arriba con una estrategia de regulacion que se ha utilizado en
algunos programas gubernamentales como el PEC, con el cual se busca
pasar a una etapa de descentralizacion hacia la sociedad civil.

Conclusiones

Comosehaobservado alolargo de este articulo se hapretendido formular
respuestas a las preguntas: ; Como se ha desarrollado?, ;En qué etapa
se encuentra y ; Hacia dénde se dirige el proceso de descentralizacién
de la educacién basica en México? Las principales respuestas que arroja
esta investigacion son: El proceso de descentralizacién de la educacién
basica que se inicio en México y en otros paises de la regién hace
mas de treinta afios, surgié como respuesta a un conjunto de reformas
que pretendian mejorar el funcionamiento del Estado. En México, este
proceso respondié en un primer momento a una descentralizaciéon
gubernamental de cardcter estructural mas que a una preocupacion por
la calidad de los servicios educativos. Esto provocd que al momento
de llevarse a cabo la firma del ANMEB vy transferir de una sola vez
el subsistema federal de educacion béasica a los estados, se dieran
distintas maneras de entender y practicar el federalismo educativo, ya
que no todos los estados contaban con las condiciones administrativas,
econdmicas, institucionales y politicas necesarias para recibir dicha
transferencia. Algunas causas como: la carencia de capital humano,
capacidades administrativas y autonomia financiera; la oposiciéon del
SNTE; el poder y/o control de |a politica educativa en manos del gobierno
federal; la diferencia en los escalafones y los sistemas de seguridad

136



social; y los desequilibrios regionales explican por qué el proceso de
descentralizacion de la educacion basica en México ha sido mas lento
de lo que en un principio esperaron sus impulsores.

Sin embargo, en los ultimos afios se han llevado a cabo esfuerzos
encaminados a continuar con el avance de este proceso; prueba de ello
es el PEC, con el cual se pretende transformar el disefio de la politica
educativa de una formulaciéon central, hacia un esquema que permita
generar un proyecto desde la escuela, con el cual se espera que cada
escuela conjuntamente con la autoridad estatal, municipal y los padres
de familia lo ajusten a sus condiciones particulares y le impriman un
sello propio.

Elproceso de descentralizacion de la educacion basicaen México durante
todo su desarrollo ha respondido a diferentes objetivos y estrategias
por parte de! gobierno federal. Durante el periodo de desconcentraciéon
administrativa y el periodo de descentralizacién gubernamental, el
gobierno federal disefi¢ e implementd una politica educativa inductiva
(arriba-abajo) que se caracterizo por ser €l quien tenia el control absoluto
dela misma; sin embargo, en los ultimos afios el gobierno federal a través
de una politica reactiva (abajo-arriba) ha intentado avanzar a la etapa
de descentralizacion hacia la sociedad civil la cual se caracteriza por la
activa participacién de los estados, municipios, escuelas y sociedad civil
en la elaboracion y puesta en practica de la politica educativa. Si bien lo
mas deseable seria avanzar hacia esta etapa debe tenerse en cuenta
que una descentralizacion acelerada puede ahondar los desequilibrios
regionales entre los estados, municipios y localidades. Por ello, las
lineas de accién que se proponen para lograr que la consolidacion del
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proceso de descentralizacion educativa tenga una mayor probabilidad
de éxito son:

1. Realizar un diagnéstico preliminar que permita conocer las condiciones
con las que cuenta cada estado para ver hasta dénde es posible delegar
responsabilidades.

2. La parte instrumental en el disefio de la politica educativa debe
acompanarse de una parte argumentativa que logre persuadir y generar
el mayor consenso posible entre los actores y grupos involucrados, para
asi poder hacer factible la politica.

3. El gobierno federal debe coordinar y regular la politica educativa
con miras a facilitar su implementacién y mantener la direccion de la
misma.

4. Aprovechar los espacios que se crearon como producto de la
tranferencia del subsistema federal de educacién a los estados para
emplear al personal con el perfil profesional mas adecuado, permitira
innovar y ser mas eficiente en el disefio € implementacion de la politica
educativa.

5. Crear y/o aprovechar programas compensatorios que estén dirigidos
a la atencién de grupos vulnerables, ayudara a disminuir é evitar que
las diferencias regionales se hagan mas grandes durante el proceso de
descentralizacién educativa.

6. Que latransferencia de mayores responsabilidades vaya acompafiada

de la transferencia de los recursos necesarios para hacer frente a dichas
responsabilidades.
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7. Buscar la mejora continta en las condiciones iniciales -capacidades
administrativas, econdmicas, institucionales y politicas- contribuira a
fortalecer y consolidar el proceso de descentralizaciéon educativa.

8. La creacién de mecanismos que promuevan la retroalimentacién y
el intercambio de informacion entre los distintos actores encargados
de administrar el sistema educativo como: la existencia de una
participacion cada vez mas activa de la sociedad civil en el proceso
de implementacion de la politica de descentralizacién educativa y la
construccion de un esquema horizontal de organizacion con estructuras
mas abiertas, flexibles y participativas, permitird que las decisiones que
se tomen se adecuen a la realidad especifica de cada regién, estado
0 municipio y hara que el proceso de descentralizacion educativa sea
méas transparente.

9. E! intercambio de ideas entre estados que administran sistemas
educativos similares a través de estrategias como la de llevar a cabo
reuniones periddicas formales ¢ informales entre las autoridades
estatales encargadas de administrar el sistema educativo, propiciara el
mutuo aprendizaje entre estos estados, al mismo tiempo que facilitara
el avance en el desarrollo del proceso de descentralizacion educativa.

Es asi como a lo largo de este trabajo se ha realizado un anélisis de
politicas publicas sobre el proceso de descentralizacion de la educacién
basica en México a través del cual se explica cémo se ha desarrollado,
en qué etapa se encuentra y hacia déonde se dirige este proceso; con
ello se ha pretendido contribuir a la escasa literatura que existe al
respecto.
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Abstract

Los autores reflexionarn sobre /as variables técnicas y
politicas gi/e concurren en ef Programa Oportunidades,
e/ cual se adopls como una estralegia orienfada a
combaltir la pobreza, pero sin desvincularse de /os
aspeclos electorales y politicos, porque SU Impacto
se extiende hacia e/ comportamiento del publico
qgue recibe sus beneficios y ello explica como e/
ejercicio del poder es influido por valores, intereses y
expeclalivas de /a clase gobemante para aumentar /a
base de apoyo que liene, considerando /a posibilidaa
de que e/ numero de opositores disminuya, a partir de
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1. Introduccidén

La sospecha del uso oportunista de las politicas publicas con fines
electorales por parte de los gobernantes es, sin duda, un tema que
frecuentemente esta presente en los debates politicos y académicos de
las sociedades modernas, incluso en aquellos paises que se precian de
tener regimenes democraticos consclidados'. En México, a través de
diversos estudios académicos, se ha cuestionado ampliamente el uso
electoral que el régimen priista dio a los programas sociales, destacando
los casos del Pronasol -Programa Nacional de Solidaridad- y el Progresa
-Programa de Educacion, Salud y Alimentacion- considerados ambos
como las principales herramientas de combate a la pobreza durante
los sexenios de Carlos Salinas (1988-1994) y Ernesto Zedillo (1994-
2000) respectivamente. En este sentido, se pueden citar los trabajos
de Molinar y Weldon (1994), Bruhn (1996), Dion (2000} y Estevez et
al (2002) para el caso del Pronasol; y el de Rocha (2001) para el caso
de Progresa, los cuales, a través de modelos estadisticos, ofrecieron
evidencia relevante que dio pauta a refiexionar seriamente sobre la
supuesta neutralidad de dichos programas.

En el afio 2000 ocurre la alternancia de partidos en el Poder Ejecutivo
Federal, y el nuevo gobierno emanado de Accion Nacional, anuncia
la continuidad de Progresa como su principal estrategia en materia de
politica social, realizando en él sélo algunas transformaciones como el
cambio de nombre a Oportunidades, y Ia inclusién de zonas urbanas
marginadas a su ambito de operacion. A pesar de que bajo el nombre
de Progresa, dicho hrograma recibié duras criticas por parte del propio
Partido Accion Nacional (PAN) en el sentido de que su disefio focalizado

"Vease Nordhaus (1975).
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no lo exentaba de una posible manipulacién politica, hoy en dia, la
administracion del presidente Vicente Fox ha utilizado al programa
Oportunidades como un instrumento propagandistico para hacer notar
que ios programas del actual gobierno federal ya no se manipulan con
fineselectorales. Es asi comoresultapertinente analizarelfuncionamiento
de dicho programa bajo las nuevas condiciones politicas del pais, es
decir, si el sesgo electoral en la distribucién del gasto del programa
era privativo del régimen priista, o si como lo sefiala la literatura escrita
sobre la economia politica de los programas gubernamentales, adn en
un régimen democratico los politicos gobernantes tienen incentivos para
utilizar los instrumentos de politica pablica a su alcance en favor de la
obtencién de votos para su partido.

En el mismo sentido que trabajos previos analizaron el impacto de
variables electorales en el gasto de Pronasol y Progresarespectivamente,
el presente articulo buscara responder la siguiente pregunta: ;En qué
medida, variables de corte politico-electoral influyen en la asignacion de
recursos del programa Oportunidades hacia las entidades federativas?
En este sentido, la hipétesis que guia el presente trabajo es que la
distribucién del gasto del programa Oportunidades no solo atiende
a criterios técnicos, sino que también estd determinado por criterios
politicos. Para comprobar esta hip6tesis se toma como periodo de
observacion el 2002, afio previo a las primeras elecciones federales del
20032, ya que es ahi cuando es posible identificar de manera mas clara
una posible manipulacién del gasto publico por parte de los gobernantes

? Es importante sefialar que en éste afio se llevaron a cabo las primeras elecciones federales
realizadas bajo un partido gobernante distinto al PRI, por lo que si se pretende identificar una posible
manipulacién de! programa por parte del actual partide gobernante, es probable que en el afio previo
a las elecciones de 2003 es cuando sea posible identificar.
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con la finalidad de beneficiar a su partido en la eleccién proxima. Es asi
como se construye un modelo econométrico® que incluye por un lado
las principales variables que miden el nivel de pobreza de los estados
y que fueron consideradas por el Programa Oportunidades como los
criterios oficiales para la asignacion de los recursos durante el afio
2002; y por el otro lado, variables de corte politico que dan cuenta del
comportamiento electoral que mostraron las entidades federativas en
las elecciones federales del afio 2000, que son los comicios inmediatos
anteriores al afo estudiado, y cuyos resultados fueron probablemente
un referente para la toma de decisiones respecto a la distribucién del
gasto del programa hacia las entidades. Si efectivamente el Programa
Oportunidades obedece sblo a criterios técnicos, aquellas variables
que miden el grado de pobreza en [as entidades resultaran las Unicas
significativas, y por lo tanto la hipbtesis resultara invalida. Pero si las
variables politicas explican de manera total o parcial la asignacion
de recursos de dicho programa, se podra afirmar que el principal
instrumento de politica social-del gobierno de la alternancia, opera con
un sesgo politico. Es preciso sefalar que para afirmar que la aplicacién
del Programa Oportunidades no solamente atiende a criterios técnicos,
sera necesario que ademas de ser estadisticamente significativas las
variables politicas, éstas deberan mostrar un sentido congruente con el
comportamiento racional de los actores politicos.

® Se utilizara el método de los minimos cuadrados ordinarios (MCO), puesto que ha demostrado
ser el método mas eficiente para modelar fendmenos naturales y sociales de diversa indole por su
propiedad de obtener parametros insesgados y eficientes.
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Figura 1.1.

Criterios
Politicos

Criterios
Técnicos

Linciden los criterios
politicos en la asignacién
de los recursos de

“Oportunidades?

Para lograr el objetivo anteriormente planteado, este trabajo se ha
estructurado en tres partes. La primera, contiene una breve revision
sobre la literatura que ha tratado el tema de 1a economia politica de los
programas gubernamentales. La segunda contiene una descripcién de
las reglas de operacion del programa Oportunidades para el afio 2002. Y
finalmente, la tercera parte contiene un analisis estadistico detallado en
el que se presentan tres modelos econométricos que buscan establecer
relaciones causales entre las variables técnicas y politicas, sobre el
gasto social proveniente del programa en cuestién.

2. (Qué patron siguen los gobernantes para
distribuir el gasto pablico?

Como ya se menciond, el comportamiento oportunista de los gobernantes
es un tema que frecuentemente aparece tanto en los debates politicos
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como en |los académicos. El interés en la economia politica de los
programas gubernamentales ha llevado a la realizacién de diversos
estudios académicos que buscan identificar cual es el patrén que
siguen los politicos gobernantes en la posible manipulaciéon del gasto
publico con la finalidad de mantenerse en el poder. Por ejemplo, Cox
y McCubbins (1987) desarrollaron un modelo para analizar qué grupos
son los mas beneficiados por los gobernantes en la distribucidn del gasto
publico ante la proximidad de comicios electorales. Para ello, clasifican
al electorado en tres tipos: los votantes leales que regularmente han
apoyado al partido gobernante en comicios anteriores existiendo la
perspectiva de que lo seguiran haciendo; el electorado de oposicion, que
son aquellos quienes se han opuesto consistentemente al partido en el
poder y de los cuales no se espera un apoyo en el futuro; y el votante
indeciso, es decir, aquellos cuyo comportamiento electoral es impreciso
en lo referente a su apoyo o rechazo al partido gobernante, y por lo tanto
cabe la posibilidad de ganar su respaldo en comicios posteriores. Estos
autores sefalan que el politico gobernante es adverso al riesgo y por lo
tanto distribuira el gasto gubernamental en aquellas circunscripciones
en las cuales se asegure la rentabilidad de la inversién. Segun Cox y
McCubbins, los votantes que prometen mayor rendimiento electoral son
los seguidores “leales” faciimente identificables en los comicios previos;
por lo tanto, ia distribucién del gasto estara encaminada a favorecer las
circunscripciones en las cuales se concentren en mayor medida éste
tipo de votantes.

Por otro lado, autores como Lindbeck y Weibull {1987) sefialan que la
distribucién discrecional de los recursos gubernamentales no sigue un
patrén dnico, ya que esto dependera de qué tan refiidos se presenten
los comicios: donde las preferencias electorales sean mayoritariamente
para un solo partido, los beneficios de la politica publica estaran dirigidos
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a favor del electorado leal; sin embargo, en donde las preferencias se
encuentren mas divididas, los bloques de votantes indecisos seran los
heneficiados. De esta forma, los citados autores introducen la variable
llamada competencia politica y sefialan que |a tasa de retorno electoral
de cualquier inversion publica es maximizada cuando los recursos son
dirigidos a los votantes indecisos. Asi, es a éste segmento al que los
politicos favoreceran, ya que en un ambiente competido “no es esperado
que las transferencias a los seguidores leales o al electorado opositor
puedan alterar seriamente las preferencias en una votacién” (Estévez

et al, 2002).

El presente trabajo parte del supuesto central sobre el comportamiento
oportunista de los gobernantes respecto a los programas de gobierno,
y toma en consideracion las hipdtesis de los autores anteriormente
mencionados para la especificacién del modelo.

3. Caracteristicas operativas del Programa
Oportunidades

Como se menciona en el apartado anterior, son diversas las estrategias
que pueden seguir los politicos para distribuir el gasto social de tal
manera que les sea redituable electoralmente. Si esto ocurre, es légico
suponer entonces que existe un amplio margen de maniobra de parte de
los gobernantes respecto al manejo del gasto publico; sin embargo, en
un sistema presidencial como el mexicano, el grado de discrecionalidad
dependera de diversos factores, como son: la naturaleza del régimen
politico (si es autoritario o democratico), la fortaleza de los poderes
Legislativo y Judicial para ejercer un control sobre el Ejecutivo, la
existencia de un gobierno unificado o dividido, entre otros mas.
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No obstante si se pretende analizar concretamente el margen de
maniobra del gobierno respecto al gasto de un determinado programa,
sera necesario indagar en principio, en qué medida el disefio del
mismo otorga esa discrecionalidad a quien lo esta implementando. En
consideracion con esto ultimo, a continuacion se analizara el esquema
de operacion del Programa Oportunidades, tema de nuestro estudio.

Desde su origen como Progresa, el hoy lamado Oportunidades fue
definido como un programa coordinado, interinstitucional e intersectorial
de operacion permanente con participacion de los tres ordenes de
gobierno®. Como parte de su estrategia de combate a ia pobreza,
el programa consta de tres componentes, los cuales se describen a
continuacioén:

- Componente alimentario, que tiene el fin de erradicar la desnutricion,
para o cual se proporciona un suplemento alimenticio a los grupos de
edad considerados como vulnerables, asi como una ayuda economica
mensual.

- Componente de salud, que brinda gratuitamente a la poblacién objetivo,
un paquete basico de salud con un énfasis preventivo.

- Componente educativo, que consiste en fomentar la asistencia regular
a la escuela y mejorar el aprovechamiento de los nifios mediante becas
educativas.

La forma en que el programa hace Hegar tales apoyos a la poblacién
es mediante un mecanismo considerado como de focalizacion mixta, ya

4 Ver Gomez, Parker y Hernandez: “Progresa, una nueva estrategia para combatir la pobreza en
Meéxico” Documento preparado para la Conferencia sobre Politica Social, Banco Mundial, 1999,
y "Programa “Programa Institucional Oportunidades 2002-2006", Secretaria de Desamrollo Social,
México, 2003.
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que combina la focalizacién por area geografica (zonas marginadas)
y la aplicacién de un instrumento de consulta mediante el que se
trata identificar a aquellas familias que retnen los requisitos para ser
beneficiadas por el Programa Oportunidades.

De acuerdo a las reglas de operacion 2002 del programa, la identificacion
de la poblacién beneficiaria se realiza a través de tres etapas: en primer
lugar, hay una focalizacién geografica mediante la cual se determinan las
localidades con mayor marginacion (criterios de CONAPQ) y se verifica
Su acceso a servicios de educacion basica y salud; en segundo lugar,
con el objeto de identificar los potenciales beneficiarios, se realiza un
censo socioeconomico en las localidades marginadas; finalmente, una
vez hecha esta identificacién, por medio de un mecanismo de asamblea,
la comunidad conoce la lista de posibles familias favorecidas, y en caso
de no estar de acuerdo con ella, tiene la facultad de eliminar o incluir
beneficiarios (ver figura 3.1).

Expresado lo anterior, es necesaric mencionar que el Programa de
Desarrollo Humano Oportunidades es una politica federal de alcance
nacional que en su operacion involucra una red constituida por agencias
gubernamentales federales, los tres niveles de gobierno y la participacion
misma de la poblacion beneficiada. Al revisar el funcionamiento del
programa es posible identificar los siguientes participantes:

Del ambito federal:

- Secretaria de Desarrollo Social.

- Secretaria de Educacién Publica.

- Secretaria de Salud.

- Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
- Instituto Mexicano del Seguro Social.
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- Coordinacion Nacional del Programa Oportunidades.
- Coordinaciones Estatales del Programa Oportunidades.

Del ambito estatal:
- Secretarias o Institutos encargados de Desarrollo Social, Salud y
Educacion.

Del ambito local:
- Ayuntamientos.

Figura 3.1. Operacion del programa
Oportunidades.

Coordinacién Nacional de
Oportunidades

(Seleccién de zonas de \

atencién)

‘—{7

Aplicaciin de Encuesta
(Identificacién de familias

potencialmente
beneficiarias) > ESqu ema de

! focalizaciéon

Asambleas
Comunitariag/Reuniones
de orientacién

{Incorporacion al Padrdn _/

activo de beneficiarios)

Poblacié
Qbjetivg

Salud

4’%
S’

Fuente: Elaboracidn propia con base en las reglas de operacion del programa
Oportunidades 2002.
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De acuerdo a lo sefialado en las reglas de operacién del programa,
cada uno de los anteriores actores desempefia una funcion especifica,
ya sea directamente o a través de su incorporacion en alguna de las
instancias de decision, asesoria o control que el programa contempla.
A través del funcionamiento de tales instancias se busca materializar el
caracter interinstitucional e intersectorial del programa, ya que en ellas
ocurre la vinculacion entre los diferentes organismos gubernamentales
participantes.

Estas instancias de decision son: el Consejo de la Coordinacion
Nacional del Programa (cuyas facultades principales se resumen en
establecer los lineamientos generales del programa); el Comité Técnico
del Consejo {con atribuciones para aprobar las reglas de operacion
y los lineamientos de evaluacion), y finalmente los Comités Técnicos
estatales (con atribuciones relativas a la evaluacién y seguimiento
de las instancias encargadas de operar el programa en los estados).
La participacion de los distintos actores al interior de dichos érganos
decisorios se puede resumir en la siguiente tabla:
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Cuadro 3.1. Participacion en Instancias de
Decision.

Participacion en Participacién en Participacidn en
Actor Consejo Nacional { Comité Técnico Comité Técnico
Nal. Estatal
SEDESOL Si Si Si (a través de su
delegado)
SEP Si Si No
S8 Si Si No
SHCP Si Si No
IMSS No Si Si (a través de su
delegado estatal}
CNPO Si Si
CEPO - — Si
G. Estatat No No Si
G. Municipal No No Si (cuando el caso
lo requiera)

Fuente: Elaboraciéon propia con base en las Reglas de Operacién del Programa
Oportunidades, 2002.

Se observa que la integracion de las principales instancias de decision
que contempla el programa esta dada, basicamente, por las agencias
gubernamentales federales. El nivel de gobierno mas “castigado” es el
municipal, ya que sélo se contempla su integracion al Comité Técnico
Estatal “cuando el caso asi lo requiera” (Reglas de Operacion del
Programa Oportunidades, 2002).

Para efectos de realizar un diagnostico general sobre la integracion

de las diferentes estructuras de gobierno y unidades gubernamentales
en el programa, es pertinente dividir [a operacion general de éste en
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ires partes: el proceso de integracién del padrén de beneficiarios, la
implementacién del prograrﬁa, y finaimente la evaluacién del mismo.
En este sentido, se analizard cual es el grado de ingerencia de las
diferentes agencias y niveles gubernamentales que son considerados
como participes en la operacién del programa.

En lo referente a la etapa de la integracién del padrén de beneficiarios
(fase fundamental para la operacion de Oportunidades), dadas las
caracteristicas propias de un programa en cuyo disefio se incorpora
la focalizaciébn administrada desde arriba, es justificable el hecho de
que sélo tengan ingerencia las altas estructuras de decisién como son
el Consejo Nacional, el Comité Técnico del Consejo, y la Coordinacién
Nacional del Programa.

Sin embargo, en lo referente a la etapa de operacién del programa
(una vez determinada la poblacion objetivo), las instancias federales
son otra vez quienes mayores facultades tienen en esta fase, siendo la
Coordinaciéon Nacional de Oportunidades (6rgano desconcentrado de
SEDESOL) quién mas atribuciones formales concentra en el proceso
de implementacién, y el gobierno municipal la instancia que menos
ingerencia tienes.

Finalmente en lo referente a la evaluacion del programa, la situacién no
difiere mucho de lo anterior, ya que ésta también se concentra en las
autoridades federales a través de la Coordinacién Nacional y el Comité

* De acuerde & las reglas de operacion 2002, el municipic participa en el programa mediante el
nombramiento de un funcionaric de enlace con cargo al presupuestc municipal, cuya unica funcién
es facilitar la vinculacién entre |a delegacidn federal del programa y las familias beneficiarias.
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Técnico del Consejo, siendo el primero el encargado de llevarla a cabo
y el segundo la instancia receptora de los reportes que al respecto se
elaboren. La ingerencia del gobierno estatal en dicho proceso se reduce
a su participacién dentro de los Comités Técnicos Estatales, los cuales
son encargados de dar seguimiento al programa dentro de su ambito
de competencia, asi como también de plantear propuestas de nuevas
actividades, estudios y proyectos a la Coordinacion Nacional para que
esta a su vez los presente al Comité Técnico del Consejo.

La intervencion de las distintas agencias y ordenes de gobierno que
participan en la operacién del Programa Oportunidades se puede
resumir a través del siguiente cuadro:

Ingerenciaen | Participacion | Participacion | Amplitud de la
Actor el Procesode | Directaenla enla participacion
Integracién de!l | Operacion del | evaluacién y en general
Padrén Programa seguimiento
del Programa
SEDESOL Si . Si Si Alta
SEP Si Si Si Alta
85 Si Si Si Alta
SHCP Si No Si Media
IMSS Si Si Si Alta
CNPO Si Si Si Alta
CEPO -— Si Si Media
G. Estatal No Si Si Media
G. Municipal No Si No Baja

En este sentido, es claro el hecho de que existe una alta concentracién
de atribuciones y funciones en las agencias federales mientras que
la ingerencia de otros niveles de gobierno en el funcionamiento del
programa es practicamente nula, por lo que es posible afirmar que
existe un alto grado de discrecionalidad de las autoridades federales en
el manejo del programa en cuanto a los siguientes aspectos:
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o Definicion de criterios para la asignacion de recursos a las familias
o Asignacion de los recursos
o Manejo de la informacidén del programa

El hecho de que existan estos espacios de incertidumbre, no implica
que el gobierno federal los utilice para satisfacer sus intereses politico-
electorales; pero también es cierto que el hecho de que el disefio del
programa sea focalizado, no es factor que garantice su uso apolitico.

4. Analisis econométrico del programa
Oportunidades: variables ftécnicas vs. variables
politicas

El uso de métodos econométricos para'el estudio de fendmenos sociales
es cada vez mas recurrente, ya que estos ofrecen la posibilidad de
establecer relaciones causales verificables que permiten estudiar con
mayor precision cierto tipo de fendmenos. En esta seccion se presenta
la estimacién de tres modelos econométricos que pretenden identificar
las relaciones causales que experimentan variables politicas y técnicas
sobre 1a operacién del Programa Oportunidades. Para ello se utilizaron
datos de 31 entidades de la Republica Mexicana®, para los cuales se
tomaron en cuenta, por un lado, un grupo de variables técnicas que
son aquellas que el gobierno federal utiliza como criterio basico para
la asignacién de recursos en el combate a la pobreza: y por el otro, un
grupo de variables politicas, en particular, datos electorales del afo
2000. Tal y como se menciono en la introduccién, si efectivamente el
Programa Oportunidades obedece solo a criterios técnicos, entonces

& Se ha excluido al Distrito Federal, porque en el espacio temporal def analisis estadistico, no habia
sido considerado por el programa Oportunidades. Los dates utilizados para la estimacion de los
modelos se encuentran en el anexo 1.
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aquellas variables que miden el grado de pobreza en las entidades
resultaran las unicas significativas para el modelo. Por el contrario, si
las variables politicas explican de manera total o parcial la asighacién de
recursos del Programa Oportunidades, se observara un sesgo politico
del programa.

4.1 Especificacion del modelo econométrico

El modelo propuesto se especifica de acuerdo a la forma de la siguiente
funcién:

Oportunidades = f(Variables de Pobreza, Variables Politicas)

De acuerdo a este modelo, la variable “Oportunidades” es la variable a
explicar o dependiente. Con base en la informacién oficial disponible, se
pueden conformar tres variables utiles para efectos de nuestro analisis:
Gasto total del Programa Oportunidades por entidad federativa 2002,
monto total de apoyos transferidos por entidad federativa 2002, y
hogares beneficiados por el programa 2002 por entidad federativa. La
descripcién de cada una de estas variables se muestra en la tabla 3.1.
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4.1.1 Variables dependientes.

Tabla 4.1 VARIABLES A EXPLICAR

Variable Abreviatura Descripcioén
Gasto total del GASTOFPCR Variable dependiente que indica ei monto total que se
programa asignd a los estados por parte del programa
Oportunidades Oportunidades. Dicha cantidad incluye tanto el gasto
por entidad operativo, como el monto de los apoyos a las familias
federativa beneficiadas durante el afio 2002. Las cifras estan
2002 expresadas en millones de pesos.
Monto total de APOYOS Variable dependiente que indica el monto total que se
apoyos asignd a los estados por concepto de apoyos a las
transferidos familias beneficiadas en alguno de los componentes
por  entidad del programa {educacion, alimentacion y salud). A
federativa diferencia de la variable GASTCPOR, en esta no se
2002 incluye el gasto operativo. Las cifras estan

expresadas en millones de pesos.

Hogares HOGBENTOTAL | Variable dependiente que indica el ndmero de
beneficiados hogares beneficiados por el programa durante el afio
por el 2002 en cada uno de los estados. Esta variable esté
programa por expresada en miles de familias.
entidad
federativa
2002

4.1.2 Variables independientes.

Las variables explicativas técnicas y politicas que han sido seleccionadas
para estimar los tres modelos econométricos se describen y justifican
en las tablas 3.2 y 3.3 respectivamente.
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Tabla 4.2 VARIABLES EXPLICATIVAS
VARIABLES DE POBREZA (TECNICAS)

Variable Abreviatura Descripcidn/Justificacion
indice de IMARG El indice de Marginacién elaborado por el
marginacion por Consejo Nacional de Poblacion es tomado,
entidad federativa para efectos de este trabajo, como una
2000 medida de la pobreza, ya que en dicho

indice se reflejan las privaciones que
padece la poblacion de los estados por el
rezago educativo, la ocupacion de viviendas
inadecuadas, la percepcion de ingresos
insuficientes, asi como la residencia en
localidades rurales {menores de 2,500
habitantes). Ademas de lo anterior, la
importancia de ufilizar dicho indice como
variable independiente radica también en
el hecho de que oficialmente es utilizado
h como uno de los criterios que considera el
o programa QOportunidades en ia focalizacion
de sus recursos’.

Total de familias en FAMTOTAL Aunque esta no es propiamente una

el estado variable de pobreza, el total de familias en
el estado nos permite controlar el factor
poblacional en el modelo. En un pais
con mas de la mitad de su poblacion en
pobreza, se espera que a mayor cantidad
de ésta (en este caso medida en nimero
de familias) existan mayores niveles de
pobreza. Esta variable esta expresada en
miles de familias y corresponde a los datos
del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda
del afio 20008,

7 Como una variable alterna para medir la pobreza en los estados, se considerd el indice de Desarrcllo
Humano (IDH) elaborado por el PNUD para el afio 2000, ya que como se observa en el anexo 2,
existe una alta correlacion de esta variable con |a variable IMARG. Sin embargo, al correr IDH en los
modelos considerados, el IDH presentd bajos niveles de significancia (ver anexo 2).

® Respecto al importante peso que esta variable demostré tener en los modelos (ver anexos 2 y 5).
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Tabla 4.3 VARIABLES EXPLICATIVAS
VARIABLES DE POLITICAS (ELECTORALES)

Variable Abreviatura Descripcién/Justificacion
Porcentaje de votos PAN Esta variable nos indica el porcentaje de
del PAN 2000 sufragios vélidos obtenido por la Alianza por

e Cambio (encabezada por el Partido Accion
Nacional) en ia eleccidn federal de diputados
de mayoria relativa del afio 2000, esto a nivel
entidad federativa®, .

Porcentaje de votos PRI Porcentaje de votacion obtenida por el Partido

del PRI 2000 Revolucionario Institucional a nivel estatal, en
los comicios para elegir diputados federales de
mayoria relativa del afio 2000.

Porcentaje de votos PRD Porcentaje de votos alcanzados a nivel estatal,

del PRD 2000 por la Alianza por México encabezada por el
Partido de la Revolucion Democratica, en los
comicios federales de diputados de mayoria
refativa del afio 2000.

Indice Herfindahl IH Esta variable'® indica el grado de competencia
politica entre los diversos partidos politicos que
participan en una contienda electoral. En ofras
palabras, este indice expresa la concentracion
del voto. Si el IH es cercano a 100 indica mayor
concentracion de votos en uno o dos partidos
politicos, mientras que si su valor es cercano
a 0 nos sefiala una mayor dispersion de los
sufragios entre los partidos participantes, vy
por o tanto mayores niveles de competencia
electoral en los estados.

° Se optd por los resultados de la eleccion de diputados de mayoria relativa, ya que a diferencia de
las elecciones presidenciales, esta refleja en mayor medida el voto promedio del partido.

¥ E] indice Herfindahl, es utilizade en economia para medir el poder de concentracién que tienen las
empresas en un determinado mercado. Para el caso de este estudio, se ha aplicado la metodsiogia
usada para construir el indice, pero adaptada a las variables politicas del pais; de tal forma, que para
este estudio el indice expresa el grado de competencia politica en términos de concentracion del
voto. 8i el IH es cercano a 100 indica mayor concentracién de votos en uno o dos partidos politicos,
mientras que si su valor es cercanc a 0 nos sefiala una mayor dispersiéon de los sufragios entre
los partidos participantes, y por lo tanto mayores niveles de competencia electoral en los estados.
Esta variable foma los resultados de los comicios para elegir Diputados Federales en el afio 2000,
y de acuerdo al marco tedrico utilizado, se espera que aguellos estados con mayores niveles de
competencia electoral se vean mas favorecidos por la distribucion del Gasto de “Oportunidades” en
2002, ya que el electorado indeciso ahi ubicado, pudo ser un factor determinante en los resuttados
de las elecciones del 2003.
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A partir de la descripcion de cada una de las variables, la especificacion
de cada modelo asume la siguiente forma:

Modelo 1 (M1):

GASTOPOR =, +B,RIMARG +B,FAMTOTAL + §,PAN +B_PRI + B.,PRD +
B,IH

Modelo 2 (M2):

APOYOS = B, +B,MARG + B,FAMTOTAL +B,PAN + B,PRI + B,PRD +
B,IH

Modelo 3 (M3):

HOGBENTOTAL =P, + B,IMARG + B,FAMTOTAL + B,PAN + B,PRI +
B,PRD +B,IH

4.2 Ejecucion de la regresién lineal y analisis de
los resultados

La tabla 3.4 muestra los coeficientes _ obtenidos en la regresion
ejecutada con el método de Minimos Cuadrados Ordinarios (MCQ),
donde la columna de la izquierda refiere a cada uno de los coeficientes
_i de las variables independientes, y las tres columnas de la derecha
corresponden a los valores que asume cada coeficiente respecto a cada
uno de ios modelos especificados, donde M1, se refiere al modelo donde
la variable dependiente es el Gasto Total del Programa Oportunidades
por Entidad Federativa (2002); el modelo M2, se refiere al modelo en
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el que la variable dependiente es Monto Total de Apoyos Transferidos
(2002); y finalmente, M3 corresponde al modelo en el que la variable
dependiente es el numero de hogares beneficiados por el programa
(2002).

Tabla 4.4. Ejecucion y resultados de Ios modelos

al 95% de confianza.

V. Dependientes M1 M2 M3
GASTO POR GASTO POR HOGBENTOTAL
B4 -7669.263 -6353.504 -1969.676
(t estadistico) (-2.435) (-2.404) (-2.502)
IMARG 498.6450 415.4738 1+19.7808
{t estadistico) {10.882) (10.805) {10.459)
FAMTGTAL 0.5003 0.3964 0.1198
(t estadistico) (7.775) (7.3427) (7.4533)
PAN 102.1578 84.27867 26.47081
(t estadistico) {2.7487) {2.700) (2.847)
PRI 87.73209 72.33486 22.33494
(t estadistico) (2.52) (2.4840}) (2.5752)
PRD 88.90969 73.25968 22.97459
(t estadistico) {2.610) (2.562) (2.6936)
IH -32.278 -25.6196 -8.38918
{t estadistico) {-1.844) (-1.744) (-1.9176)
R? 0.920286 0916715 0.913496
R2 gjustado 0.900358 0.895894 0.891369
Estadistico F 48.17961 4402781 42 24040
Nota: 31 observaciones. 31 abservaciones. 31 gbservaciones.
IH denota un nivel de H denota un nivel de IH denota un nivel de
significancia de 90%. significancia de 80%. significancia de 90%.

Cada uno de los modelos estimados en la tabla 3.4 fue sometido a
pruebas estadisticas estdndar para identificar posibles violaciones a
los supuestos del Método de Minimos Cuadrados Ordinarios. Como se
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puede observa en el anexo 6, ninguno de los tres modelos presentan
violaciones de este tipo, de tal forma que se puede afirmar que
estadisticamente son consistentes.

4.2.1 Analisis de los resuftados: Modelo 1
(GASTOPOR)

GASTOPOR = -7669.263 + 498.64IMARG + 0.5003FAMTOTAL +
102.15PAN + 87.73PRI + 88.91PRD + (-32.28) IH

- En este modelo todos los parametros resultaron estadisticamente
significativos al 95% de confianza con excepcion de la variable IH, la
cual es estadisticamente significativa a un nivel de confianza del 90%.

- El valor del R2 es de 0.92, dato que indica que las variables
independientes en su conjunto —es decir, integradas en el modelo-
explican en un 92% el comportamiento de la variable dependiente Gasto
Total del Programa Oportunidades por Entidad Federativa para el afio
2002.

- Con base en el punto anterior, la primera implicacién importante es
que las variables politicas conjuntadas con las variables de pobreza, si
explican el monto del gasto social distribuido como consecuencia de la
operacion del programa Oportunidades.

- El comportamiento de las variables de pobreza es de la siguiente
forma: a) por cada punto porcentual de diferencia que se observa entre
los indices de marginacion de los estados, la aportaciéon del gobierno
federal varia en 498.64 millones de pesos a través del programa
Oportunidades; b) El tamafio de la poblacién por estado, incide también
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en la asignacién de recursos del Programa Oportunidades, de tal forma
que por cada mil familias de diferencia de un estado respecto a otro,
el gasto de Oportunidades registra una variacién de medio millén de
pesos.

- El comportamiento de las variables politicas es de la siguiente forma:
a) Respecto a la variable PAN, el modelo indica que por cada punto
porcentual que obtuvo el PAN en las elecciones se observa una variacion
de 102.15 millones de pesos sobre el gasto que el gobierno federal ejerce
a través del Programa Oportunidades; b) En relacién a la variable PRI,
el modelo indica que por cada punto porcentual que obtuvo el PRI en
las elecciones federales del afio 2000 se registra una variacion de 87.73
millones de pesos en el gasto del Programa Oportunidades; ¢) En cuanto
a la variable PRD, el modelo muestra que por cada punto porcentual que
obtuvo el PRD en las elecciones federales en el afio 2000 se modific
en 88.91 millones de pesos el gasto del Programa Oportunidades; d)
Finalmente respecto a la variable que mide la competencia electoral, el
modelo indica que por cada punto que varia el indice de concentracion
electoral (IH), el gasto del programa hacia los estados se modifica en
32.27 millones de pesos, es decir, el patrén observado en el gasto total
tiende a “premiar” a aquellos estados donde las elecciones del afio 2000
fueron mas refiidas (valores cercanos a cero) y “castiga” a aquellas
entidades donde hubo una alta concentracién de votos por parte de un
solo partido politico (valores cercanocs a 100).

- De manera agregada, es posible afirmar que en este modelo, el
comportamiento de la variable Gasto Total del Programa Oportunidades
por Entidad Federativa (2002), se explica de manera conjunta por
variables de pobreza, asi como por variables politicas. Aunque de
manera clara, es posible observar que las variables de pobreza tienen
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una incidencia mayor que las variables politicas, la estimacion del
modelo utilizando solamente las variables de pobreza arrojan un R2
igual a 0.89 (ver tabla 5 del anexo2), es decir, el modelo en su conjunto
se explicaria en una proporcién menor que si incluyéramos las variables
politicas (donde R2 igual 0.92). En este sentido, considerando el valor
de los coeficientes de las variables politicas, es posible medir el impacto
de la siguiente forma: aquellos estados que en el afo 2000 dieron mas
votos al actual partido gobernante, recibieron aproximadamente 12
millones de pesos mas (por cada punto porcentual a favor del PAN) de
lo que recibieron las entidades que mayoritariamente apoyaron al PRI o
al PRD; de tal forma que aunque las variables de pobreza son las que
determinan la mayor parte del gasto del Programa Oportunidades, en
términos absolutos las cantidades que representan los sesgos politicos
podrian ser importantes si se trasladan a otros ambitos como puede ser
el electoral.

4.2.2 Anédlisis de Ilos. resultados: Modelo 2
(APOYOS)

APQYOS = -6353.50 + 415.47IMARG + 0.397FAMTOTAL + 84.28PAN
+ 72.33PRI + 73.26PRD + -25.62|H

- En este modelo todos los parametros resultaron estadisticamente
significativos al 95% de confianza con excepcién de la variable I|H, la
cual es estadisticamente significativa a un nivel de confianza del 90%.

- El valor del R2 es de 0.92, dato que indica que las variables
independientes en su conjunto —es decir, integradas en el modelo-
explican en un 92% el comportamiento de la variable dependiente Monto
Total de Apoyos Transferidos para el afio 2002.
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- Con base en el punto anterior, la primera implicacién importante es
que las variables politicas conjuntadas con las variables de pobreza, si
explican el monto de apoyos otorgados a familias como consecuencia
de la operacién del Programa Opoertunidades.

- El comportamiento de las variables de pobreza es de la siguiente forma:
a) por cada punto porcentual de diferencia que se observa en los indices
de marginacion de los estados, 1a aportacién del gobierno federal varia
en 415.47 millones de pesos a través del Programa Oportunidades; b)
El tamafio de la poblacién por estado, incide también en la asignacion
de recursos del Programa Oportunidades, de tal forma que por cada mil
familias de diferencia de un estado respecto a otro, la variacion en el
gasto de Oportunidades registra una variacién de 396 mil pesos.

- El comportamiento de las variables politicas es de la siguiente forma:
a) Respecto a la variable PAN, el modelo indica que por cada punto
porcentual que obtuvo el PAN en las elecciones federales del afio 2000
se observa una variacion de 84.27 millones de pesos sobre el gasto
que el gobierno federal ejerce a través del Programa Oportunidades;
b) En relacién a la variable PRI, el modelo indica que por cada punto
porcentual que obtuve el PRI en las elecciones federales del afio 2000
se registra una variacién de 72.33 millones de pesos en el gasto del
Programa Oportunidades; ¢) En cuanto a la variable PRD, el modelo
muestra que por cada punto porcentual que obtuvo el PRD en las
elecciones federales del afio 2000, se medificé en 73.26 millones de
pesos el gasto del Programa Oportunidades; d) Finalmente respecto a
la variable que mide la competencia electeral, el modelo indica que por
cada punto que varia el indice de concentracion electoral (IH), el gasto
del programa hacia los estados se modifica en 25.62 millones de pesos,
es decir, el patrén observado en el gasto total tiende a “premiar” a
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aquellos estados donde las elecciones del afio 2000 fueron mas refiidas
(valores cercanos a cero) y “castiga” a aquellas entidades donde hubo
una alta concentracién de votos por parte de un solo partido politico
{(valores cercanos a 100).

- De manera agregada, es posible afirmar que en este modelo, el
comportamiento de la variable Monto Total de Apoyos Transferidos
(2002), se explica de manera conjunta por variables de pobreza, asi
como por variables politicas. Aunque de manera clara, es posible
observar que las variables de pobreza tienen una incidencia mayor que
las variables politicas, la especificacién del modelo utilizando solamente
las variables de pobreza arrojan un R2 igual a 0.89 (ver tabla 6 del anexo
2), es decir, el modelo en su conjunto se explicaria en una proporcion
menor que si incluyéramos las variables politicas (donde el R2 es igual
a 0.92). En este sentido, considerando el valor de los coeficientes de
las variables politicas es posible medir el impacto de la siguiente forma:
aquellos estados que en el afio 2000 dieron mas votos al actual partido
gobernante, recibieron aproximadamente 8 millones de pesos mas
(por cada punto porcentual a favor del PAN) de lo que recibieron las
entidades que mayoritariamente apoyaron al PRI o al PRD; de tal forma
que aunque las variables de pobreza son las que determinan la mayor
parte del gasto del Programa Oportunidades, en términos absolutos las
cantidades que representan los sesgos politicos podrian ser importantes
si se trasladan a otros ambitos como puede ser el electoral.

4.2.3 Anélisis de 1Ilos resultados: Modelo 3
(HOGBENTOTAL)

HOGBENTOTAL = -1969.68 + 119.78IMARG + 0.12FAMTOTAL +
26.47PAN + 22.33PRI + 22.97PRD + -8.391H
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- En este modelo todos los parametros resultaron estadisticamente
significativos al 95% de confianza con excepcion de la variable IH, la
cual es significativa a un nivel de confianza del 90%.

- El valor del R2 es de 0.91, dato que indica que las variables
independientes en su conjunto —es decir, integradas en el modelo-
explican en un 91% el comportamiento de la variable dependiente
Hogares beneficiados por el programa para el afio 2002.

- Con base en el punto anterior, la primera implicacién importante es
que las variables politicas conjuntadas con las variables de pobreza,
si explican el numero de hogares beneficiados por el Programa
Oportunidades.

- El comportamiento de ias variables de pobreza es de la siguiente forma:
a) por cada variacién de un punto en el indice de marginacion estatal,
se apoyd a 119 mil familias a través def Programa Oportunidades; b) el
tamafio de la poblacién de cada estado, incide en ndmero de familias
beneficiadas por el Programa Oportunidades, de tal forma, que por cada
mil familias que se identificaron en el estado, se apoyé a 119 familias a
través del Programa Oportunidades.

- El comportamiento de las variables politicas es de la siguiente forma:
a) Respecto a la variable PAN, el modelo indica que por cada variacion
en un punto porcentual que obtiene el PAN en las elecciones federales
del afio 2000 el gobierno federal apoy6 a 26 mil familias a través del
Programa Oportunidades; b) En cuanto a la variable PRI, el modelo
indica que por cada punto porcentual que varié la votaciéon del PRI en
las mencionadas elecciones, el gobierno federal apoyé a 22 mil familias
a través del Programa Oportunidades; c) En relacion a la variable PRD,
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el modelo indica que por cada punto porcentual que varié la votacion
favorable al PRD en las elecciones federales del afio 2000- el gobierno
federal apoy6 a 22 mil familias a través del programa oportunidades; d)
Finalmente respecto a la variable que mide la competencia electoral, el
modelo indica que por cada punto que varia el indice de concentracion
electoral (IH), el apoyo a los estados se modificé en 8 mil familias, es
decir, el patrén observado en el gasto total tiende a “premiar” a aquellos
estados donde las elecciones del afic 2000 fueron mas refidas (valores
cercanos a 0) y “castiga” a aquellas entidades donde hubo una alta
concentracion de votos por parte de un solo partido politico (valores
cercanos a 100).

- De manera agregada, es posible afirmar que en este modelo, el
comportamiento de la variable hogares beneficiados por el programa
(2002), se explica de manera conjunta por variables de pobreza, asi
como por variables politicas. Aunque de manera clara, es posible
observar que las variables de’pobreza tienen una incidencia mayor que
las variables politicas, la especificacién del modelo utilizando solamente
las variables de pobreza arrojan un R2 igual a 0.88 (ver tabla 7 del anexo
2), es decir, el modelo en su conjunto se explicaria en una proporcion
menor que si incluyéramos las variables politicas (donde el R2 igual a
0.91). En este sentido, considerando el valor de los coeficientes de las
variables politicas es posible medir el impacto de la siguiente forma:
aquellos estados que en el afio 2000 dieron mas votos al actual partido
gobernante, incrementaron el apoyo en 4 mil familias mas (por cada
punto porcentual a favor del PAN) de lo que recibieron las entidades
que mayoritariamente apoyaron al PRI o al PRD.

A partir de la estimacidn y analisis de los tres modelos, se ha identificado
la incidencia de variables politicas sobre la asignacién del gasto del
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Programa Oportunidades, puesto que si efectivamente la asignacion de
los recursos del programa se guiara estrictamente por criterios técnicos,
como lo marcan sus reglas de operacion, solo la variable que da cuenta
del indice de Marginacién tendria que ser estadisticamente significativa;
pero el hecho de que los parametros de las variables de corte electoral
también sean estadisticamente significativos y que sus valores sean
considerablemente distintos de cero, indica que el programa no se esta
apegando enteramente a sus normas y objetivos explicitos. A pesar
de ello, es importante hacer consideraciones acerca del planteamiento
aqui presentado.

5. Consideraciones finales

El andlisis estadistico presentado en las secciones anteriores, ha
generado evidencia emplirica relevante para establecer algunas
conclusiones generales respecto al comportamiento del gobierno
federal en la asignacion de los recursos administrados por el programa
Oportunidades. Sin duda, la conclusidon mas importante, es que de
acuerdo a los resultados, dicho programa presenta un sesgo politico que
en términos relativos aparenta no ser importante, ya que las variables
técnicas (de pobreza) son las que tienen la mayor influencia sobre la
asignacion de los recursos. Sin embargo, en términos absolutos los
montos explicados por las variables politicas son significativos si se
comparan con montos destinados a campanias electorales, es decir, en
el ambito electoral, los montos aparentemente marginales derivados del
sesgo politico del programa, se podrian convertir en determinantes para
tna eleccién.

Metodologicamente es importante sefalar que el analisis estadistico se
basd en datos agregados por estado y no por localidad, a pesar de
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que la asignacion directa de los recursos operados por el Programa
Oportunidades se da por localidad. Se opto por utilizar datos agregados
por estado, ante |a falta de disponibilidad de informacién oficial que era
necesaria especificar en un modelo econometrico como el que demanda
el presente trabajo.

En el intento por modelar la realidad, lo que interesa es identificar
comportamientos y relaciones con base en informacion precisa y
consistente. El uso de la econometria como instrumento de andlisis,
puede ser engafioso, cuando el modelo no se sustenta en un marco
teérico consistente; de ahi que varios estudios obtengan resultades
numeéricos consistentes metodolégicamente, pero fragiles cuando se
confrontan con la realidad. Si el objetivo de un modelo matematico es
tratar de simplificar la realidad, para identificar relaciones causales y
a consecuencia de ello tratar de incidir sobre la realidad para alcanzar
ciertos objetivos, los modelos aqui presentados tendran que ser
consistentes conlarealidad mexicana. Para aclarar lo anterior, obsérvese
el grafico 5.1, el cual muestra la cercania del comportamiento real de
las variables respecto al modelo estimado —para este caso se utilizo el
modelo 1-. La grafica del residuo, muestra las desviaciones del modelo
estimado, respecto a los datos utilizados para su estimacién. En esta
grafica los datos que se encuentren mas proximos a la linea horizontal
del centro —cercana a cero— implicaran una correspondencia mas exacta
entre el modelo y la realidad. Nétese que los datos correspondientes
a las observaciones 10, 15 y 28 muestran una alta correspondencia
entre los datos estimados y los datos verdaderos, estas observaciones
corresponden a los estados de Guanajuato, Michoacan y Tlaxcala,
estados que fueron plenamente dominados en la elecciéon del 2000
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por el PAN, PRD y PRI respectivamente. Este hecho nos indica que el
sesgo politico se comporta de manera consistente de acuerdo al modelo

planteado.
Grafico 5.1.
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En este sentido se confirman los hallazgos de anteriores investigaciones,
las cuales indican que independientemente del disefio altamente
focalizado del programa, es posible su uso como herramienta electoral
por parte del gobierno en turno (Rocha, 2001). La segunda conclusién
revela, como lo sefialan Lindbeck y Weibull (1987), que la distribucién
discrecional de los recursos gubernamentales no sigue un patrén Unico,
ya que aunque en mayor medida se buscd beneficiar al electorado
leal al partido gobernante, también se muestra un comportamiento
tendiente a reconvertir al electorado opositor. Asimismo se concluye
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que la asignhacion de tales recursos dependio en parte del grado de
competencia politica que se presentdé en cada estado en i0s comicios
anteriores.

El afirmar la existencia de un sesgo politico en la operacion del Programa
Oportunidades, puede parecer temerario sobre todo si se considera
que dicho programa ha ganado el reconocimiento de organismos
internacionales debido a su supuesta apoliticidad en el manejo de los
recursos y la efectividad en el logro de sus objetivos; sin embargo, los
resultados de éste trabajo dan pie a la necesidad de evaluar con mayor
profundidad la operacién de dicho programa respecto a los criterios
reales que se siguen en la distribucién de su gasto, y en su caso ofrecer
algunos elementos para el redisefio de la politica como parte del proceso
de toda politica publica. '
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Anexos:

Anexo i.

econométrico.

Datos

utilizados

en

el modelo

Gasto Publico Federalenel “Programa de desarrollo
Oportunidades”
entidad Federativa.

humano

(antes

Progresa) por

1 1997 1998 | 1999{ 2006] 2001 ] 2002
{millones de pesos)
Total Nacional 465.8| 3398.6| 6890.1| 9586.9| 12393.8} 18415.5
Aguascalientes 1.8 8.3 10.1 29.1
Baja California 1.6 6.9 9.8 12,6 25.6
B.C.S. 2.7 5.5 9.7 11.8 22.1
Campeche 4 48 101.5] 1217 156.7 222.9
Coahuila 2.3 44.9 59.8 73.8 91.6 1342
Colima 5.1 12.8 16.4 19.8 39.9
Chiapas 117.3 582.9] 9305 12038 | 2018.9
Chihuahua 0.6 246] 522 68.1 99.4 152.4
Durango 20.5 75.4 116.6 140.3 208.6
Guanajuatoe 1.8 109.6 29431 423.7 523.6 767.4
Guerrero 5.6 246.2 4953 | 6855 807.4] 11424
| Hidalgo 25.3 229 3361 4223 518.3 710
Jalisco 37.8 110] 156.7 209.5 318.3
México 171] 4245 6169 741 1138.2
Michoacan 1.9 125 3829 534 686.3 | 1035.1
Morelos 16.3 48 72.3 104.9 221.1
Nayarit 30.7 110.3 | 130.7 150.5 211.1 4
Nuevo Ledn 20.9 43.5 60.8 67.1 94
Qaxaca 17.7 205.5 4434 759.9 1101.6] 1675.8
Puebla 14.7 290.6 5424 | 768.7 931.7] 1358.1
Querétaro 4.3 48 1126 149.3 183.7 271
Quintana Roo 19.4 54.3 85.1 102.1 159.1
San Luis Potosi 21 243.6 37431 4241 521.3 686.4
Sinaloa 92 200.3] 2589 320.4 468.1
Sonora 34.5 73.4 98.9 120.5 196.6
Tabasco 58.5 2237 2861 3568.4 569.4
Tamaulipas 48.2 10951 144.8 178.5 259.5 |
Tlaxcala 10.9 30.9 49.2 65.7 119
Veracruz 15 372.2 656.4 1 1050.5 1357 | 2083.7
Yucatan 61.8 183.5| 251.2 306.7 468.4
Zacatecas 45.2 177.7] 296.8 377.5 480

Fuente: Anexo del Segundo Informe de Gobierno, 2002.
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Coberturadel Programa Oportunidades por Estados

2002.
Oportunidades Transferidos
{miliones de
pesas)

Veracruz 1,636,708 500,703 1684
Chiapas 827,209 497 201 1693
Qaxaca 770,391 399,564 1394
Puebla 1,070,867 324,354 1114
México 2,850,811 278,092 886
Guerrero 677,251 276,023 944
Michoacan 892,240 264,631 831
Guanajuato 990,901 192,768 643
Hidalgo 504,371 179,082 594
San Luis Polosi 505,658 148,237 553
Tabasco 425,453 117,554 464
Yucatan 387,610 116,809 381
Zacatecas 308,238 113,425 386
Sinaloa 587,016 103,842 394
Jalisco 1,444,971 79,166 262
Tamaulipas 690,977 70,553 214
Morelos 365,125 69,873 189
Querétaro 310,718 67,157 217
Sonora 536,526 59,970 161
Durango 330,118 58,748 175
Nayarit 224,001 47,741 175
Campeche 161,108 46,353 181
Quintana Roo 216,675 42,928 134
Chihuahua 745,131 40,606 121
Coahuila 554,718 39,526 110
Tlaxcala 203,552 35,146 99
Nuevo Ledn 915,963 24,611 75
Aguascalientes 208,267 15,009 31
Colima 128,338 14,401 32
Baja California 568,635 9,027 21
B.C.S. 107,082 6,900 17

Fuente: Cifras de la Direccién General

Oportunidades.
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indices Socio Econémicos utilizados.

Estado

indice de Marginacion

indice de Desarrolio

{2000} Humano {2000)
1 | Aguascalientes -0.97340 0.82014
02 { Baja California -1.26849 0.82212
03 | Baja California Sur -0.80173 0.81666
04 | Campeche 0.70170 0.81528
05 | Chiapas 2.25073 0.69263
06 | Chihuahua -0.78007 0.81933
07 | Coahuila de Zaragoza -1.20202 0.82813
08 | Colima -0.68709 0.80609
09 | Durango -0.11390 0.79036
10 | Guanajuato 0.07966 0.76052
11 { Guerrero 211781 0.71950
12 | Hidalgo 0.87701 0.74830
13 | Jalisco -0.76076 0.80077
14 | México -0.60460 0.78940
15 } Michoacan de Ocampo 0.44913 0.74856
16 | Morelos -1.35571 0.78927
17 | Nayarit 0.05813 0.76687
18 | Nuevo Ledn -1.39258 0.84250
19 | Oaxaca 2.07869 0.70625
20 | Puebla 0.72048 0.75751
21 | Querétaro de Arteaga -0.10726 0.80204
22 | Quintana Roo -0.35917 0.81951
23 | San Luis Potosi 0.72114 0.76669
24 | Sinaloa -0.09957 0.78276
25 |[Sonora -0.75590 0.81757
26 | Tabasco 0.65540 0.76607
27 | Tamaulipas -0.69053 0.80261
28 | Tlaxcala -0.18493 0.76293
29 | Veracruz-Llave 1.27756 0.74371
30 | Yucatan 0.38133 0.77079
31 | Zacatecas 0.29837 0.75388

Fuente: Estimaciones de CONAPO con base en el Xll Censo de Poblacidn y Vivienda

2000.
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Porcentaje de Ia Votacién obtenida por los tres
principales partidos politicos en las elecciones
de diputados de mayoria relativa del afio 2000 por
entidad Federativa.

Estado Alianza por el PRI Alianza por México
Cambio (PAN) {PRD)
Aguascalientes 52.4681% 34.7213% 8.3886%
Baja California 49.6408% 38.1361% 9.23561%
Baja California Sur 26.2687% 31.5761% 39.5747%
Campeche M 2171% 45 7178% 15.9763%
Chiapas 25.2094% 42.9284% 27.1146%
Chihuahua 48.1045% 42.1404% 7.5924%
Coahuila de 44.1593% 44 2919% 9.5732%
Zaragoza
Colima 42.2670% 40.4122% 12.8953%
Durango 39.0374% 45 9618% 12.8113%
Guanajuato 57.5277% 31.3651% 8.1745%
Guerrero 13.5451% 46.2977% 38.5291%
Hidalgo 29.7086% 47.5665% 19.2836%
Jalisco 50.3053% 36.7753% 8.1058%
México 40.7270% 33.3414% 20.6876%
Michoacan de 26.2870% 32.0747% 38.8995%
Ocampo
Morelos 45.3960% 30.2795% 20.0369%
Nayarit 27.9496% 50.8034% 19.2009%
Nuevo Ledn 48.7272% 41.4832% 5.9644%
Qaxaca 25.6267% 45.3249% 25.6923%
Puebla 40.8346% 43.0732% 13.1156%
Querétaro de 50.4298% 35.3908% 7.7270%
Arteaga
Quintana Roo 41.1204% 35.6338% 20.9237%
San Luis Potosi 43.7382% 43.7595% 9.6289%
Sinaloa 25.5587% 56.0484% 16.5126%
Sonora 43.9778% 38.3970% 16.1918%
Tabasco 19.2084% 42.2484% 36.5166%
Tamaulipas 41.8439% 46.7066% 9.1404%
Tlaxcala 27.1183% 40.6848% 27 .5717%
Veracruz-Llave 34.7060% 40.5030% 22.6739%
Yucatén 45.8874% 48.7355% 4.1744%
Zacatecas 24 3464% 39.3616% 33.7014%

Fuente: Instituto Federai Electoral, “Estadistica de las Elecciones Federaies 2000.
Eleccion de Diputados de Mayoria Relativa”, Pagina web.
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Partido Gobernante en el estado durante el afo
2002.

Estado PAN PRI PRD
Aguascalientes 1 0 0
Baja Califomia 1 0 0

Baja California Sur 0 0 1
Campeche 0 1 0
Chiapas 0 0 1
Chihuahua 0 1 0
Coahuila 0 1 0
Colima 0 1 0
Durango 0 1 0
Guanajuato 1 0 0
Guerrero 0 1 0

Hidalgo 0 1 0

Jalisco 1 0 0

México 0 1 0

Michoacan 0 0 1
Morslos 1 0 ¢]
Nayarit 1 0 0

Nuevo Leon 1 0 0
Oaxaca 0 1 0
Puebla 0 1 0

Querétaro 1 0 0

Quintana Roo 0 1 0
San Luis Potosi 0 1 0
Sinaloa 0 1 0
Sonora 0 1 0
Tabasco 0 1 0

Tamaulipas 0 1 0
Tiaxcala 0 0 1

Veracruz- 0 1 0
Yucatan 1 0 0

Zacatecas 0 0 1

Fuente: Estimacion propia con base en informacién hemerografica y datos del Instituto
Nacional para el Federalismo y Desarrollo Municipal (INAFED}.
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Anexo 2. Estimacién del modelo.

Para evaluar las variables determinantes del Programa Oportunidades
durante el afio 2002 se utilizd un modelo de regresidn lineal (en cuanto
a la forma funcional de la ecuacién), multiple (incluye mas de una
variable), uniecuacional (se explica a través de una sola ecuacion),
transversal (porque los datos considerados son de las entidades
federativas respecto a un solo afio) y estatico (porque no se incluyen
variables retardadas ya que no utilizamos series de tiempo). El modelo
de regresién poblacional con una variable dependiente Y y variables
explicativas X, X,,... X,, se puede escribir de la siguiente forma:

YI = I:)1 +b2X2i + bSXSi +..F bk)(!‘(i + e(

Donde b, es la interseccion, b, a b son los coeficientes parciales de la
pendiente; e, es el término de perturbacion estocastica, e i es igual a
la iésima observacion. Para validar o rechazar un modelo, se aplican
los criterios convencionales del método de los Minimos Cuadrados
Ordinarios', es decir, el modelo debe cumplir con las siguientes
condiciones basicas:

1. Que los parametros estimados sean significativos individualmente en
un nivel de confianza del 90%, es decir, que el valor del estadistico T
sea mayor al valor T de tabla correspondiente a dicho nivel de confianza
(1.699)".

" Al respecto se consultd el libro “Econometria” de Damodar Gujarati, en donde se discuten los
criterios de validacion de los modelos utilizados en las ciencias sociales.

12 En relacion a considerar un nivel de confianza de 90%, se toméd como referencia el hecho de qué
este nivel fue el que mayormente se utilizé en [os estudios que se mencionan en el capitule 2 ¥ que
son referencia del presente trabajo.
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2. Que los parametros sean significativos en conjunto es decir, que se
presente un valor alto del estadistico F.

3. Que los signos de los parametros sean los esperados conforme a la
teoria utilizada.

4. Que se obtenga un valor considerablemente alto de la medida de
bondad de ajuste del modelo, es decir, que los valores de R, y de R,
Ajustada sean mayores a 0.50."

Con base en lo sefialado, procederemos a continuacion a especificar los
diferentes modelos que se consideraron para analizar el comportamiento
del gasto del Programa Oportunidades. Antes es preciso sefialar que
ademas de las variables sefialadas en el capituio 3, se consideraron
algunas otras mas como el indice de Desarrollo Humano (IDH}, como
una variable alterna para medir la pobreza en los estados; y las
variables dummy Elecciones (ELECC) y Partido gobernante en el estado
(GOBPAN, GOBPRI y GOBPRD), como variables de corte politico que
posiblemente podrian influir en el gasto de Oportunidades hacia los
estados.™

'3 Sobre ef considerar un R2 mayor a 0.5 es por el hecho de que si este estadistico mide la bendad
de ajuste del modelo, lo minimo que se pusde pedir es que éste explique al menos e! 50% de la
variable dependiente para que sea validado.

| a variable ELECC indica cudles son aquellas entidades que tienen elecciones locales concurrentes
con las federales, asi como agquellas que tuvieron comicios en el afio de reparto del gasto {2002). Por
su parte la variable Partido Gobernante en el estado, clasifica a las entidades federativas segiin el
partide politico que las gobernaba durante el afio 2002.
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Tabla 1. Especificaciéon de modelos.

M1 | GASTOPOR =B, +B,IMARG + B, IDH + B, FAMTOTAL + B, PAN + B, PR+, PRD + B, GOBPAN
+ B, GOBPRI + B,, ELECC +B,, IH

GASTOPOR =B, + f, IMARG + B, FAMTOTAL + B, PAN + B, PRI + B, PRD + B, ELECC + B, IH
GASTOPOR =B, + B, IMARG + B, FAMTOTAL + B, PAN + 8, PRI + B, FRD

GASTOPOR = B, + B,IMARG + B, FAMTOTAL + B,PAN + B, PRI + B,PRD + p, IH

M5 | APOYOS=p, +B,IMARG + B, FAMTOTAL + B,PAN + B, PRI+ ,PRD + 8, IH

M6 | HOGBENTOTAL = B, + B,IMARG + B, FAMTOTAL + B ,PAN + B, PRI + B,PRD + B, H

HHE

Es asi como los modelos especificados en {a Tabla 1, fueron aquellos
que mostraron los resultados mas interesantes de entre las diversas
corridas que se llevaron a cabo. En ellos se combinan las distintas
variables explicativas, tanto técnicas como de corte politico, con las
tres variables dependientes que se opto por utilizar. A continuacién se
muestra en la siguiente tabla una comparacion estadistica entre estos
seis modelos para determinar cual de ellos es el que arroja mejores
resultados respecto a su bondad de ajuste (R2 y R2 ajustado) y a las
pruebas de significancia, tanto individual como colectiva (estadistico T
y estadistico F respectivamente).
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Tabla 2. Comparacidén de los modelos
considerados.
M1 M2 M3 M4 M5 M6
GASTO POR | GASTO POR { GASTO POR | GASTO POR APOYOS HOGBEN TOTAL
By -7097.608 -6594.314 -5665.906 -7669.906 -6353.504 -1989.876
(testadistico) | (-1.886791) (-2.3486) (-1.830) (-2.435) {-2.404) (-2.502)
IMARG 509.6031 515.5159 493.8994 498.8450 415.4738 119.7608
{t estadistico) | (5.042800) (12.58) (10.31) (10.882) {40.805) {10.458)
IDH -244.9053
[t estadistico) | (D.088999)
FAMTOTAL 0.5208 0.5037 0.5149 0.5003 0.39684 0,1198
(t estadistica) | (7.549452) (8.855) (7.704) (7.775) (7.3427) (10.459)
PAN 100.903 91.33716 67.08596 102.1578 B84.27867 26.47081
{t estadistico) | (2.815835) (2.759) (2.004) (27467) (2.700) (2.847)
PRI 86.16603 73.50603 53.18995 - 87.73208 72.33486 2233494
(testadistico) | (2.478506) (2.363} (1.739) (2.52) (2.4840) (2.5752)
PRD 86.23068 79.64959 63.14167 88.90989 73.25966 22.97459
{t estadistico) | (2.598502) (2.659) (1.941) (2.610} (2.562) (2.6986)
Gobpan -47.81746
{testadistico) | (-0.306979)
Gobpri -124.1909
{testadistico) | {0.981485)
Elecc -160.4996 -171.8224
{t estadistico) | (-2.197288) (-2.779)
IH -34.13088 -27 64673 -32.278 -25.6196 -8.38018
{testadistico) | (-1.847588) (-1.776) {-1.844) (-1.744) {(-1.8176)
R2 0.945770 0.940332 0.90992 0.922086 0.916715 0.913496
RZ gustado 0.91B655 0.922173 0.8907941 0.900358 0.895894 0.891869
Estadistico F 34.87999 5178113 49.94043 46.17961 44.17981 24.24040

De la anterior tabla pueden hacerse los siguientes sefialamientos: las
tres variables enddgenas consideradas (GASTOPOR, HOGBENTOTAL
y APOYQS) tuvieron un comportamiento similar al ser corridas con
las distintas variables explicativas, esto debido a que obviamente

son variables que se encuentran altamente correlacionadas como se

187




Instituto de Administracion Piblica del Estado de México, A, C. Revista 61 Mayo-Agosto de 2005

muestra en la Tabla nimero 3, y por lo tanto se llegara practicamente a
los mismos resultados si se realiza el analisis considerando a cualquiera
de ellas como variable dependiente.

Tabla 3. Matriz de correlacion entre variables
dependientes.
APOYOS GASTO POR HOGBENTOTAL
APOYOS 1.000000 0.999578 0.998141
GASTOS POR 0.999578 1.000000 0.998324
HOGBENTOTAL 0.998141 0.998324 1.000000

En relacién a la variable que mide el indice de Desarrollo Humano; es
posible observar que tiene un bajo nivel de significancia en el modelo en
el cual se le incluye (M1). Se opt6 por retirarla del resto de los modelos
debido a que, como se aprecia en la Tabla nimero 4, presenta upa alta
correlacién con la variable que da cuenta del indice de marginacion
estatal (IMARG) y por lo tanto, en cierta forma estan midiendo lo mismo,
siendo IMARG la que tiene un mejor comportamiento en relacién con
las variables dependientes.

Tabla 4. Matriz de correlacion IDH-IMARG.

IDH IMARG
IDH 1.000 -0.910
IMARG -0.910 1000

Igual situacién se presenté con las variables dummy GOBPAN y GOBPRI,
ya que tuvieron en lo individual un bajo nivel de significancia (0.3 y 0.9
respectivamente), razdn por la cual se decidié excluirlas, generando asi
una primera conclusién: el hecho de que una entidad federativa haya
sido gobernada por un determinado partido politico, no influyé en la
distribucién del gasto del programa Oportunidades en el afio 2002.
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Respecto a la variable FAMTOTAL es conveniente sefialar su gran
importancia en el buen comportamiento de los modelos (razén por la
cual se le incluye en los seis modelos finales), ya que al ser retirada de
cualquiera de ellos, los estadisticos T de las variables politicas caen
por abajo del valor 1.69, es decir, ya no resultan ser significativos a un
nivel de confianza de 90%, aunque los estadisticos R2 y R2 ajustado
se mantienen por arriba de 0.5.'%

En relacidn a la variable ELECC, se puede observar que mostré un
buen desemperio en los dos modelos en los cuales se corric (M1 y M2),
incluso uno de ellos (M2) es el que mayores fortalezas demuestra de
entre los seis modelos, ya que tiene un R2 de 0.94 y un estadistico F de
51.7. Sin embargo, la variable en cuestién presenta un signo negativo,
lo cual contrasta con lo sefialado por la teoria en el sentido de que se
espera que en presencia de elecciones concurrentes, los gobernantes
aprovechen para asignar mayor gasto a dichos estados, con la finalidad
de favorecer también en las elecciones locales a su partido politico. Al
retirar a ELECC del modelo, no se afecta significativamente el valor de
los estadisticos. Por estas razones se estima conveniente e! exciuir a
ELECC como variable explicativa

Respecto a la variable que mide la concentracion electoral (IH), es
posible apreciar que tiene un nivel de significancia menor al de! resto
de las variables en todos los modelos, sin embargo es estadisticamente
significativa a un nivel de confianza del 90% (el minimo que se esta
requiriendo en este trabajo). El signo negativo de |la variable denota
que en aquellas entidades en las cuales la contienda electoral no

* Para apreciar e! efecto de la variable FAMTOTAL en los modelos, es pertingnte revisar las corridas
en el programa E VIEWS gue se muestran en el Anexo ndmero 5.
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fue tan refiida (hubo concentraciéon de votos por un partido politico)
se otorga menor cantidad de recursos del programa, por lo tanto el
signo de la variable es el esperado de acuerdo a la teoria manejada.
Adicionaimente se puede observar la importancia de ésta variable en
el modelo ya que cuando se le retira de él (Modelo 3), la bondad del
modelo es menor, y lo mismo ocurre con la significancia individual de las
variables explicativas. Por esta razén se decide mantener a |H dentro
de los modelos definitivos.

Podemos sefialar entonces que los modelos que mejor comportamiento
tuvieron fueron M4, M5 y M6, ya que cada uno cumple con las siguientes
condiciones:

- Todos los parametros resultaron ser significativos en un nivel de
confianza del 95%, con la Unica excepcién de IH que lo fue a un nivel
de! 90%.

- Se obtuvo un valor alto de la medida de bondad de ajuste,

- Los signos de los parametros fueron los esperados de acuerdo a la
teoria, y finalmente,

- El modelo satisface de inicio, la hipétesis planteada en el presente
trabajo.
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Resultados de las estimaciones delos tres modeifos
sin la consideracién de variables politicas.

Tabla 5. Resultados de Ia estimacion del modelo
gasto por sin la inclusién de variables politicas.

Dependent Variable: GASTOPOR
Method: Least Squares
Date: 05/27/05 Time: 17:37
Sample: 1 31
Included observations: 31
Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
C 181.7179 £5.99195 3.424027 0.0019
FAMTOTAL 0.528016 0.066283 7.966125 0.0000
IMARG 461.2126 37.41473 12.32703 0.0000
R-squared 0.830796 Mean dependent var 557.6258
Adjusted R-squared 0.882996 5.D. dependent var 583.6944
S.E. of regression 199.6579 Akaike info criterion 13.52285
Sum squared resid 1116171, Schwarz criterion 13.66163
Log likelihood -206.6042 F-statistic 114.2004
Durbin-Watson stat 2.213591 Prob (F-statistic) 0.000000
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Tabla 6. Resultados de Ia estimaciéon del modelo
apoyos sin la inclusién de variables politicas.

s B ot

=

e

Py

Dependent Variable: APOYOS
Method: Least Squares
Date: 05/27/05 Time: 17:45
Sample: 1 31
Included observations: 31
Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
C 165.9934 46.71070 3.553648 0.0014
FAMTOTAL 0.419103 0.055296 7.579307 0.0000
IMARG 382.9489 31.21285 12.26895 0.0000
R-squared 0.887227 Mean dependent var 457.2581
Adjusted R-squared 0.879171 S.D. dependent var 479.1729
S.E. of regression 166.5625 Akaike info criterion 13.16038
Sum squared resid 776806.0 Schwarz criterion 13.29916
Log likelihood -200.9860 F-statistic 110.1427
Durbin-Watson stat 2.268300 Prob (F-statistic) 0.000000

Tabla 7. Resultados de Ia estimacidén del modelo
HOGBENTOTAL sin. la inclusion de variables
politicas.
Dependent Variable: HOGBENTOTAL
Method: Least Squares
Date: 05/27/05 Time: 17:46
Sample: 1 31
Included observations: 31
Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
C 48.15763 14.26222 3.376587 0.0022
FAMTOTAL 0.128093 0.016883 7.586882 0.0000
IMARG 108.8459 9.530247 11.42110 0.0000
R-squared 0.876898 Mean dependent var 136.7742
Adjusted R-squared 0.868105 S.D. dependent var 140.0340
S.E. of regression 50.85668 Akaike info criterion 10.78767
Sum squared resid 72419.24 Schwarz criterion 10.95644
Log likelihood -164.2088 F-statistic 99.72660
Durbin-Watson stat 2.330092 Prob (F-statistic) 0.000000
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Anexo 3. HERFINDAHL <c¢omo medida de Ia
competencia electoral.

Para medir la competencia electoral fue necesario previamente un
debate que aln impera en la ciencia politica: ;qué se entiende por
competencia politica, y como puede ser medida?

Para realizar el presente trabajo, se consideré pertinente utilizar un Indice
que midiera cuantitativamente el concepto de competencia en su forma
mas general, es decir, “competencia como una situacién de rivalidad
entre individuos {0 grupos o naciones), y que surge cuando dos 0 mas
partes luchan por algo que no todos pueden obtener” (VICKERS). Por lo
tanto, alejandonos del debate para definir el concepto de competencia
en ciencia politica, se decidi6é adoptar una definicion universal de dicho
concepto asi como también un método reconocido y aceptado como lo
es el indice Herfindahl para medir dicha situacién de rivalidad entre los
partidos politicos al momento de participar en una eleccién. Dicho indice
toma valores cercanos a 100 cuando la rivalidad entre las partes (en
este caso los partidos politicos) es minima y podemos hablar entonces
de una situacién de concentracién de votos en manos de un solo partido
politico {partido dominante). Los valores cercanos a 0 dan cuenta de
una situacién de alta rivalidad entre las partes (mayor competencia) y
nos indica que ninguna de ellas tiene un dominio de la arena electoral.
El indice Herfindahl se calcula de la siguiente manera:

n
IH=Zsi®* x100
i=1
Donde si es la parte proporcional de los votos que obtuvo el partido i en
una eleccién determinada. Los datos pertinentes para construir dicho
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indice se obtuvieron de la pagina web del Instituto Federal Electoral
y fueron aquellos correspondientes a las elecciones federales de
diputados de mayoria relativa en el afio 2000.

Estado indice Herfindahl
01 Aguascalientes 40.375
02 Baja California 40.076
03 Baja California Sur 32.562
04 Campeche 35.218
05 Chiapas 34.812
06 Chihuahua 41.492
07 Coahuila de Zaragoza 40.050
08 Colima 35.941
09 Durango 38.025
10 Guanajuato 43.630
11 Guerrero 38.124
12 Hidalgo 35.214
13 Jalisco 39.577
14 México 32.003
15 Michoacan de Ocampo 32.355
16 Morelos 33.866
17 Nayarit 37.323
18 Nuevo Ledn 41.471
19 Qaxaca 33.752
20 Puebla 36.980
21 Queretaro de Arteaga 38.706
22 Quintana Rao 34.006
23 San Luis Potosi 39.239
24 Sinaloa 40.686
25 Sonora 36.713
26 Tabasco 34.889
27 Tamaulipas 40.181
28 Tlaxcala 31.580
29 Veracruz-Liave 33.606
30 Yucatan 44.988
31 Zacatecas 32.803

Fuente: Estimacién propia con base en los resultados de las elecciones de Diputados
de Mayoria Relativa 2000, [nstituto Federal Electoral.
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Anexo 4. Tablas de resultados de la regresioén
de los modelos finales en el paquete estadistico
econometric views.

Modeio 4.
Dependent Variable: GASTOS POR
Method: Least Squares
Date: 08/27/04 Time: 01:02
Sample: 1901 1931
Included observations: 31
Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
c -7669.237 3149.175 -2.435316 0.0227
IMARG 498.6450 4582137 10.88237 0.0000
FAMTOTAL 0.500305 0.064345 7.775332 0.0000
PAN 102.1574 37.19190 2.746765 0.0112
PRI 87.73175 34.70324 2.528056 0.0185
PRD 88.90937 34.06442 2.610036 0.0154
IH -32.27872 17.50473 -1.844000 0.0776
R-squared 0.920286 Mean dependent var 557.6258
Adjusted R-squared 0.900358 5.D. dependent var 583.6944
S.E. of regression 184.2499 Akaike info criterion 13.46614
Sum squared resid 814752.4 Schwarz criterion 13.78985
Log likelihood -201.7252 F-statistic 46.17953
Durbin-Watson stat 2.155437 Prob (F-statistic) 0.000000
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Modeio 5.

Dependent Variable: APOYOS

Method: Least Squares

Date: 08/27/04 Time: 01:02

Sample: 1901 1931

Included observations: 31

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
C £353.483 2642.535 -2.404314 0.0243
IMARG 415.4739 38.44962 10.80567 0.0000
FAMTOTAL 0.396460 0.053993 7.342761 0.0000
PAN 84.27837 31.20846 2.700498 0.0125
PRI 72.33459 29.12018 2.484002 0.0204
PRD 73.25941 28.58413 2.562940 0.0171
IH -25.61952 14.68856 -1,744182 0.0939
R-squared 0.916715 Mean dependent var 457.2581
Adjusted R-squared 0.895893 S.D. dependent var 479.1729
S.E. of regression 154.6077 Akaike info criterion 13.11534
Sum squared resid 573685.1 Schwarz criterion 13.43914
Log likelihood -196.2877 F-statistic 44 02774
Durbin-Watson stat 2.206211 Prob (F-statistic) 0.000000
Modelo 6.
Dependent Variable: HOGBENTOTAL
Method: Least Squares
Date: 08/27/04 Time: 01:02
Sample: 1901 1931
Included observations: 31
Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
C -1969.669 787.0413 -2.502625 0.0195
IMARG 119.7808 11.45167 10.45968 0.0000
FAMTOTAL 0.119859 0.016081 7.453372 0.0000
PAN 26.47071 9.294994 2.847846 0.0089
PRI 22.33488 8.673030 2.575208 0.0166
PRD 22.97451 8.513376 2.698637 0.0125
IH -8.389134 4.374779 -1.917613 0.0671
R-squared 0.913495 Mean dependent var 136.7742
Adjusted R-squared 0.891869 3.D. dependent var 140.0340
S.E. of regression 46.04770 Akaike info criterion 10.69291
Sum squared resid 50889.38 Schwarz criterion 11.01672
Log likelihood -158.7401 F-statistic 42.24032
Durbin-Watson stat 2.232920 Prob (F-statistic) 0.000000
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Anexo 5. Resultados estadisticos de los modelos
finales sin la variable FAMTOTAL.
Dependent Variable: GASTO POR
Method: Least Squares
Date: 09/21/04 Time: 00:49
Sample: 1901 1931
Included observations: 31
Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prab.
C -6893.491 5785.267 -1.191560 0.2446
IMARG 575.2992 82.24712 6.994764 0.0000
PAN 111.2091 68.32509 1.627647 0.1161
PRI 83.97812 63.77827 1.316720 0.1999
PRD 88.06874 62.60998 1.406625 0.1718
IH -49.12456 31.92624 -1.538689 0.1364
R-squared 0.719488 Mean dependent var 557.6258
Adjusted R-squared 0.663385 S.D. dependent var 583.6944
S.E. of regression 338.6506 Akaike info criterion 14.65880
Sum squared resid 2867107, Schwarz criterion 14.93735
Laog likelihood -221.2269 F-statistic 12.82454
Durbin-Watson stat 2.062299 Prob (F-statistic) 0.000003
Dependent Variable: APOYOS
Method: Least Squares
Date: 09/21/04 Time: 00:51
Sample: 1901 1931
Included observations: 31
Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
C -5738.754 4662.796 -1.230754 0.2299
IMARG 476.2175 66.28934 7.183923 0.0000
PAN 91.45130 55.06849 1.660683 0.1093
PRI 69,36007 51.40386 1.349316 0.1893
PRD 72.59327 50.46224 1.438566 0.1627
IH -38.96878 2573184 -1.514419 0.1425
R-squared 0.729614 Mean dependent var 457 .2581
Adjusted R-squared 0.675537 5.D. dependent var 479.1729
S.E. of regression 272.9448 Akaike info criterion 14.22840
Sum squared resid 1862472, Schwarz criterion 14.50595
Log likelihood -214.5402 F-statistic 13.49209
Durbin-Watson stat 2.087645 Prob (F-statistic) 0.000002
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Dependent Variable: HOGBENTOTAL
Method: Least Squares
Date: 09/21/04 Time: 00:50
Sample: 1901 1931
In¢luded observations: 31
Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
C -1783.823 1403.257 -1.271202 0.2154
IMARG 138.1449 19.94961 6.924694 0.0000
PAN 28.63925 16.57272 1.728096 0.0883
PRI 21.43559 15.46882 1.385636 0.1781
PRD 22.77312 15.18648 1.499565 0.1483
IH -12.42491 7.743930 —1.604471 0.1212
R-squared 0.713263 Mean dependent var 136.7742
Adjusted R-squared 0.655916 S.D. dependent var 140.0240
S.E. of regression 82.14206 Akaike info criterion 11.82676
Sum squared resid 168682.9 Schwarz criterion 12.10431
Log likelihcod -177.3148 F-statistic 12.43761
Durbin-Watson stat 2.032962 Prob (F-stafistic) 0.000004

Anexo 6. Pruebas sobre la posible violaciéon de
los supuestos del método de minimos cuadrados
ordinarios.

De acuerdo al teorema de Gauss- Markov los parametros estimados por
el metodo de minimos cuadrados ordinarios son los mas eficientes entre
los estimadores insesgados, siempre que se cumplan los siguientes
supuestos:

a) El modelo de regresion es lineal en los parametros,

b} Los valores de los regresores, las X, son fijos en muestreo repetido.
c) El valor medio de la perturbacién e es 0.

d) La varianza de e es constante u homoscedastica.

e) No hay autocorrelacién en las perturbaciones.

) El término de perturbacién y las X son independientes

g) No hay multicolinealidad entre los regresores.

h} El término de perturbacién e esta normalmente distribuida.
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De esta forma tenemos que cuando las variables explicativas presentan
una fuerte relacion entre ellas se esta violando el supuesto que sefala
el inciso g), es decir, se presenta el problema de multicolinealidad lo
cual representaria un problema en la interpretacion de los parametros.
Una forma practica de detectar la presencia de multicolinealidad es
cuando tenemos R2 elevadas pero t poco significativas (situaciéon que de
antemano no tenemos). Otro método para detectar la multicolinealidad
es a través de la matriz de correlacién en donde se puede observar el
grado de asociacidén que presentan las variables explicativas. Si esto es
cercano a 1 tenemos muiticolinealidad perfecta.

Modelo 4.
GASTOS | IMARG | FAMTOTAL PAN PRI PRD H
POR
GASTO 1.00 0.54 0.80 0.34 .0.38 0.12_| -0.29
~ IMARG 0.54 1.00 0.06 -0.04 0.12 0.18 | -0.08
FAMTOTAL 0.80 0.08 1.00 0.47 -0.62 0.35 | -0.29
PAN 0.34 -0.04 0.47 1.00 -0.86 012 | 0.75
PRI -0.38 0.12 -0.62 -0.86 1.00 0.38 | 058
PRD _ D.12 -0.18 0.35 0.12 -0.38 1.00 0.28_|
IH -0.29 -0.08 -0.29 0.75 0.58 0.28 | 1.00
Modelo 5,
APOYQS IMQ_RG FAMTOTAL PAN PRI PRD IH
APOYOS 1.00 0.53 0.80 0.34 -0.38 0.13 | -0.28
FAMTOTAL 0.53 1,00 0.06 _0.04 0.12 018 | -0.08
IMARG 0.80 0.06 1.00 0.47 -0.62 0.35 -0.29
PAN 0.34 -0.04 0.47 1.00 -0.86 012 | -075
PRI -0.38 D.12 0.62 -0.86 1.00 038 | 0.58
PRD 0.13 0.18 0.35 0.12 0.38 1.00 0.28
IH -0.28 -0.08 0.29 -0.75 0.58 028 | 1.00
Modelo 6.
_ HOGBENTOTA | IMARG | FAMTOTAL | PAN | PRI | PRD H
HOGBENTOTA 1.00 0.54 0.80 038 {012 ]| 034 | 0.29 |
FAMTOTAL (.54 1.00 0.08 0.12 |1-0.18] -0.04 -0.08
IMARG (.80 0.06 1.00 -0.62 | 0.35 0.47 -0.29
PAN -0.38 0.12 0.62 100 |-0.38| -0.86 | 0.58
PRI 0.12 -0.18 0.35 038 | 1.00 | -0.12 | 0.28
PRD 0.34 -0.04 0.47 -0.86 | -0.12 1.00 -0.75
H 0,29 _0.08 -0.29 0.58 | 0.28 | -0.75 | 1.00
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Como se aprecia en las matrices de correlacion, las variables explicativas
de nuestros modelos no presentan un alto grado de asociacion entre
ellas, a excepcién de las variables politicas que miden el porcentaje de
votacion entre los partidos cuya asociacion es alta, sin embargo esto es
I6gico ya que son variables que estan midiendo el mismo atributo y por
lo tanto deben estar asociadas. En este sentido se puede afirmar que no
tenemos multicolinealidad en ninguno de nuestros modelos

Por otro lado, cuando se viola el cuarto supuesto del método de minimos
cuadrados ordinarios tenemos el problema de heteroscedasticidad,
es decir, la varianza de la perturbacién no es constante, lo cual nos
daria como consecuencia estimadores insesgados pero ineficientes.
De acuerdo a la teoria, este problema se presenta frecuentemente en
modelos que utilizan datos de corte transversal (como es nuestro caso),
por lo que es pertinente indagar si tenemos dicho problema en nuestros
modelos. Para ello utilizamos la Prueba General de Heterocedasticidad
de White la cual nos arroja los siguientes resultados:

Ho: Hay homoscedasticidad (varianza de los errores es constante).
H1: Existe heteroscedasticidad, (Varianza de los errores no es

constante).

Modelo 4.

White Heteroskedasticity Test:

F-statistic 0.669184 Probability 0.767198
Obs*R-squared 25.20528 Probability 0.507380
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Modelo 5.

White Heteroskedast city Test:

F-statistic 0.640726 Probability 0.785618
Obs*R-squared 24.99774 Probability 0.519103
Modelo 6,

White Heteroskedastizity Test;

F-statistic 0.826732 Probability 0.669409

Obs*"R-squared 26.13631 Probability 0.455632

Los resultados indican que existe, respectivamente, una probabilidad
de 0.507, 0.519 y 0.669 de aceptar la hipétesis nula, por lo que
confirmamos que la varianza de los errores es constante en nuestros
tres modelos.

Finalmente, ta violacion del quinto supuesto del método de minimos
cuadrados ordinarios {el cual sefiala que el término de perturbacién
relacionado con una observacién cualquiera no debe estar influenciado
por eltérminode perturbacidnrelacionado con cualquier otra observacion)
provoca el problema conocido como autocorrelaciéon.

Para detectar si nuestros modelos presentan dicho problema o no,
utilizamos la prueba de contraste Durbin-Watson. El estadistico d
Durbin Watson nos lo dio el programa E-Views al momento de correr
el modelo (ver anexo 3). Este estadistico se va a comparar con los
valores dL y dU (limites superior e inferior) que se encuentran en tablas
con un nivel de significancia del 95%, dado los 31 datos y con 7 gl. Si
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nuestro estadistico d es inferior al valor dL significa gue tendriamos
autocorrelacién serial positiva. Si el estadistico es superior al valor 4-

dL tendremos autocorrelacion negativa. Pero si el valor del estadistico
se encuentra entre los valores du y 4-du (cercano a 2) significa gue no

tenemos problemas de autocorrelacion.

H,: No existe autocorrelacion
H,: Existe autocorrelacion.

d, dy Estadistico d

Conclusion

MODELO4 ] 095 2.018 2.155

Evidencia inconclusa relacionada
con la presencia o no de
autocorrelacidn serial positiva.

MODELOS| 0.95 2.018 2.20

Evidencia inconclusa relacionada
con la presencia o no de
autocorrelacion serial positiva.

MODELO &} 095 2.018 2.23

Evidencia inconclusa relacionada
con la presencia o no de
autocorrelacion serial positiva.

Dado que los estadisticos de los tres modelos se encuentran en el
rango de 4-du y 4-dL no se puede afirmar para ninguno de ellos, que se

encuentran exentos de autocorrelacion.
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Abstract

£/ autor explica e/ nexo entre /a seguridad social y e/
Eslado en una perspectiva infemacional, consrderando
fa importancia que fienen en ef desarroffo de /as
socledades modemas y de gue existan las condicionss
ade profeccion, culdado y bienestar en favor de /a
poblacion gue contribuye con su trabajo y afiorro,
a estimular /os procesos proaduclivos pero con /a
limitacion de los recursos fnancleros def Estado, se han
/mpuisado affernalivas de austeriadad e individualksmo
qgue se orfentan a8 moaofficar /as reglas del juego para
dar paso a sistemas de financiamiento nspirados en
e/ mercado, con /o cual hay e/ riesgo de eliminar /1as
relaciones de sofidaridad gue son importantes para /a
cohesion de /a vida asociada.

Pajabras clave: Calidad de vida, derechos humanos,
equidad, £sfado y segquridad soc/al.

The author explains the nexus befween the soclal
securtly and the Stale in an infernational perspectives,
considenng the /mporfance that they have i the
development of the modern soclielies and of which
the conditions of profection exist, taken care of and
wel-being for the population that contributes with /s
work and saving, fo stimu/ate the productive processes
but with the limitation of the financial resources of the
State, austerity and individualism that are oriented fo
modify the rules of the game [o lake siep o sysltems
of financing msprred by the markel, with which have
been impelled alfernative of /s the risk of eliminaling
the solidarity refations which they are imporiant for the
cohesron of the life associale.

Key words: Qualily of life, human rights, 1aimess, Stafe
and social security.
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Contfexto

En el desarrollo de las sociedades ha estado el interés por establecer
formas que proporcionen seguridad para el futuro, garanticen su
bienestar presente y reivindiquen sus anhelos de equidad.

En el contexto actual, el transito de un milenio a otro revela con singular
intensidad un acelerado proceso de cambio; realidades politicas y
administrativas que se creian insuperables han sido remontadas;
estructuras sociales y de gobierno que se pensaban inamovibles se
han derrumbado; y la dinamica econédmico — comercial del mundo se
convierte ahora en el motor de las relaciones internacionales.

Una de las variadas esferas donde se observa dicho proceso de
transformacion se ha presentado bajo la redefinicion del papel del Estado,
sobre todo, en los distintos aspectos de la vida publica nacional.

Las diversas funciones que se le adjudicaron al Estado a partir de la
Segunda Guerra Mundial, valoran el analisis de su accién como un
campo amplio y complejo, ya que se daba por entendido, que el Estado
debia ejecutar amplias politicas sociales que garantizaran y aseguraran
el bienestar de los ciudadanos en determinados marcos como la salud,
la educacién y en general, todo el radio posible de la seguridad social.

En la actualidad, el panorama de la seguridad social integral es dificil y
complejo: por un lado, se enfrenta al cuestionamiento de los esquemas
que incluyen prestaciones econdmicas y sociales, arguyéndose que su
otorgamiento ha desfinanciado a las instituciones responsables y que
éstas deben orientar su responsabilidad y accion fundamentalmente a
los seguros obligatorios. Por otra parte, a pesar de que los presupuestos
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en estos ambitos se han afectado constantemente, la infraestructura y
la experiencia alcanzada por las instituciones de seguridad social, ha
permitido incrementar su cobertura, lo cual hace cada vez més complejo
el estudio integral de los elementos que confluyen en ia materia.

Tal situacion ha implicado desvirtuar u orientar incorrectamente el
debate, pues sélo se discute si ef Estado debe continuar administrando
este sistema de la misma manera, pero no se cuestiona el por qué debe
o no hacerlo y cudles son las repercusiones en cada caso, siendo este
punto uno de las mayores bases que justifican realizar, desde una logica
publiadministrativa, un andlisis integral de lo que ha venido representado
la seguridad social y sus diversos componentes en México.

Concepto de seguridad social

Tradicionalmente se ha reconocido que el seguro social es un logro de
los trabajadores a través de afos de lucha, y que de ninguna manera
se debe considerar como una dadiva o una concesion del gobierno. Se
hace alusién a los diversos movimientos y luchas de los trabajadores
para que el Estado reconozca la proteccion de su salud y seguridad
como una de sus principales obligaciones. Sin embargo, es necesario
adentrarse en lo que realmente ha significado la seguridad social tanto
en su origen comoe en suU concepto, para entender por qué hoy en dia se
exige al Estado cumplir con tal responsabilidad.

Aunque es dificil formular una definicién de seguridad social que sea
aceptada universalmente, una de sus caracteristicas generales es la
inclusién de un conjunto de programas creados y administrados por
el Estado, con el fin de otorgar beneficios econémicos y servicios que
permitan compensar, en parte, la pérdida en el ingreso de un individuo
proveniente de la inseguridad econdmica que generan la muerte
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prematura, la vejez, la invalidez, salud deficiente, desempleo, salarios
bajos, inflacién, desastres naturales y factores personales (drogadiccién,
alcoholisma), o bien para compensar los insuficientes ingresos.

En la posguerra, la recién creada Organizacion de Naciones Unidas,
en su Declaracion de los Derechos Humanos expresaba en su articulo
22 que “Toda persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho
a la seguridad social, y obtener, mediante el esfuerzo nacional y
la cooperacién internacional, habida cuenta de la organizacion y los
recursos de cada Estado, la satisfaccién de los derechos econdmicos,
sociales y culturales, indispensables a su dignidad y al libre desarrollo
de su personalidad”. Asimismo, en su articulo 25 sefalaba que “...toda
persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure a ella
misma y a su familia la salud, el bienestar, la alimentacion, el vestido,
la vivienda, la asistencia médica y los servicios scciales necesarios en
caso de desempleo, de enfermedad, invalidez, viudez y vejez, y otros
casos de pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias
independientes de su voluntad...”".

Como consecuencia de esta declaracion de derechos, el término
seguridad social cobré gran relevancia y se inicia un importante
movimientointernacional pro legislaciones de seguridad social. De hecho,
en Inglaterra, Sir William H. Beveridge presenté en 1942 un documento
donde se define la seguridad social como “...el mantenimiento de los
ingresos necesarios para la subsistencia”, afirmando que, en general,
“...la meta del plan de seguridad social es acabar con la indigencia en

1 Solis y Villagémez (comps). La seguridad social en México, pag. 18.
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cualquier circunstancia™. De estaforma, el seguro tradicional evolucioné
hacia la etapa de seguridad social, que protege integramente al ser
humano.

Segun comenta Mesa — Lago, en la Declaracién de Santiago de Chile,
elaborada en 1942 durante la Primera Conferencia Interamericana de
Seguridad Social, se definen los principios de la seguridad social y
econdmica al acordar que los sistemas de prestaciones se deben de
ajustar a la evolucién de los principios de la propia seguridad social, y
ai desarrollo econémico y demografico de los paises.®

Posteriormente, el contenido de esta declaracion se perfilé y se concreté
dos afios mas tarde en la lamada Carta de Filadelfia, como un concepto
especifico y distinto del seguro social clasico y de la asistencia social.

En la VI Conferencia Interamericana de Seguridad Social, celebrada en
1960 en la Ciudad de México, surge la Declaracién de México que en su
punto namero 17 establece: “Ampliar en la medida en que lo permitan
las circunstancias politicas, econémicas y juridicas, el radio de accién
de los seguros sociales hacia una concepcién integral y de seguridad
general, alentando a los nuevos factores de bienestar que sea dable
realizar en un ambiente de paz social que permita avances constantes
a un fortalecimiento de la justicia social”.*

De acuerdo con el Departamento de Seguridad Social de la Oficina
Internacional del Trabajo, en conjunto con el Centro Internacional

2 Mesa ~ Lago, Carmelo {comp.). La crisis de la seguridad social y la atencién a la salud. Pag. 338.
¢ “Debia haber uniformidad en los sistemas de prestaciones en los regimenes intemos, pero las
prestaciones debian adaptarse a las realidades sociales y econémicas de cada pais”, Fuente:
ibidem, pag 350.

* Instituto Mexicano del Seguro Social, 1943 —1983, 40 afios de historia, pag. 151.
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de Formacion de la OIT, y con la Asociacién Internacional de la
Seguridad Social, se publica un documento titulado “Administracion de
la Seguridad Social”, el cual define a ésta como la proteccion que la
sociedad proporciona a sus miembros mediante una serie de medidas
publicas contra las privaciones econdémicas y sociales que, de otra
manera, “derivarian en la desapariciéon o en una fuerte reduccion de sus
ingresos como consecuencia de enfermedad, maternidad, accidente de
trabajo o enfermedad profesional, desempleo, invalidez, vejez y muerte,
asi como la proteccién en forma de asistencia meédica y de ayuda a las
familias con hijos.”

Respecto al caso mexicano, en términos juridicos, entendiendo a la
norma como ese amplio conjunto de disposiciones que delimitan en
gran medida la actuacién y la responsabilidad del Estado, la concepcion
de la seguridad social se consagro después de una amplia reforma
como un derecho en el articulo 123 de la Constitucién politica, pues
en &l se establecio para los trabajadores regulados por el Aparatado A
(fraccion XX1X), que la Ley del Seguro Social se considera de utilidad
publica al establecer seguros encaminados al bienestar y proteccion de
los trabajadores, campesinos, no asalariados y otros sectores sociales
y sus familias, sefialando especificamente los seguros de invalidez, de
vejez, de vida, de cesacidn involuntaria del trabajo, de enfermedades
y accidentes y de servicios de guarderia; mientras que para los
trabajadores regulados por el Apartado B, la fraccién X| definié que la
seguridad social debe cubrir accidentes, enfermedades profesionales
y no profesionales, el embarazo, la maternidad, la jubilacion, invalidez,
vejez y la muerte, entre otros.®

& Organizacion Internacional del Trabajo: www.ilo.org/public/spanish
¢ Constitucién Politica de los Estados Unides Mexicanos, SEGOB, 2004, articulo 123,
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Se daba forma asi, a un largo proceso de definicion conceptual que
culminaba en la aceptacion internacional de la seguridad social integral,
que no es otra cosa que la incorporacidén a la concepcidn original del
seguro social en procesos: de los servicios sociales, la solidaridad social
y la ampliacion de |la cobertura a la poblacion no derechohabiente. Estos
principios rectores trece afios después se incorporarian a la Ley del
Seguro Social de 1973 en México.

Dicha Ley establece como finalidades de la seguridad social, garantizar
el derecho humano a la salud, la asistencia médica, la proteccién de
los medios de subsistencia y los servicios sociales necesarios para
el bienestar individual y colectivo, asi como el otorgamiento de una
pension; por lo que comprende las prestaciones sociales y los servicios
de solidaridad social.”

Génesis y evolucién de la seguridad social como
responsabilidad del Estado

Para comprender el origen de la seguridad social como una
responsabilidad publica, y a veces exclusiva del Estado, es necesario ir
mas alla de todas estas declaraciones mencionadas, que siempre le han
adjudicado al propio Estado la obligacién del manejo de la seguridad
social, pero no se cuestiona el por qué se le asigné tal responsabilidad,
y aun mas, si debe continuar haciéndolo de la misma manera. Por
ello, es necesario abordar los aspectos doctrinarios y filoséficos que
configuraron a la seguridad social tal y como fa conocemos hoy en dia,
mediante una revisién de o que ha quedado plasmado en la historia
en cuanto a los principios fundamentales de |la seguridad social que la
sustentan.

7 Ley del Seguro Social, IMSS, 1973, articulo 2.
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Haciendo un breve repaso, con el surgimiento de la maquina de vapor
en 1764 inicia la etapa industrial de la historia moderna, y con ello el
nacimiento de la clase trabajadora y la expansion del capitalismo como
un modo de produccion que requiere de la fuerza de trabajo y de la
salud de los trabajadores para su desarrollo.

En este contexto da inicio una serie de luchas protagonizadas por los
trabajadores con el objetivo de mejorar sus condiciones laborales y
sociales, y paradarie mayor amplitud y fuerza a sus exigencias, no sélo se
enfrentaron a |os patrones, sino que ademas apelaron al reconocimiento
de sus necesidades por parte del Estado, evidentemente, a través de
ta expedicion de leyes gque protegieran también a las generaciones
futuras.

Asi, en las postrimerias del siglo XIX es visible el agotamiento del
Estado liberal burgués, caracterizado por la exclusién politica de los
sectores populares y por la actuacion estatal aparentemente ajena y de
abstencidn de las relaciones economicas reguladas por el mercado. El
Estado aparecia diferenciado y neutral respecto al ambito econémico
privado, y las revoluciones antiabsolutistas produjeron |a escision entre el
Estado y sociedad civil, dejando a cargo de ésta Gitima la administracién
de las necesidades basada en la responsabilidad individual.®

Como senalan Solis y Villagdbmez, esta lucha sostenida por mas de
100 afos condujo a que en Alemania, entre 1883 y 1889, se implantara

¢ Sabemos que ese abstencionismo era aparente, pues el Estado habia cumplide un decisivo papel en
el surgimiento del capitalismo: “el mantenimiento del laissez-faire exigia variadas reglamentaciongs
e imprescindibles funciones de proteccion del ‘mercado auténomo’, tales como la propiedad privada,
prevencion de las organizaciones obreras, regulacion del acceso a la tierra, ayuda limitada a los
pobres para que no dafiara el mercado o la fuerza de trabajo, etc.” Fuente: Paganini, Mario. “Las
politicas de prevision y el Estado benefactor”, en La Seguridad Social en México, pag. 37.
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it
el primer sistema de seguro social impulsado por el canciller aleman
Otto Von Bismarck, pues se puso en marcha la “Ley del Seguro de
Enfermedad (1883), la del Seguro Contra Accidentes de Trabajo
(1884), y 1a del Seguro Contra Invalidez y la Vejez (1889)".° Ademas,
en los ultimos afos del siglo XIX, se establecieron diversos modelos
de asistencia social (con cotizaciones y/o fondos gubernamentales) y,
con relacién a ellos, se empezd a usar la expresion “seguridad social’
y se comenzaron a gestar los seguros sociales en todos los paises del
orbe.™

Los resultados de la aplicacién de estos modelos fueron tan eficaces
que pronto se extendieron a casi toda Europa y un poco mas tarde a
otras partes del mundo, prueba de ello es que en 1889, en Paris, se
crea la Asociacion Internacional de Seguros Sociales, cuyos postulados
fueron temas relevantes en congresos especiales como los de “Berna
en 1891; Bruselas en 1897; Paris en 1900; Dusseldorf en 1902; Viena
en 1905 y Roma en 1908”.""

Este proceso siguié su curso durante el sigio XX, y de hecho es posible
afirmar que en esta centuria se inauguré con dos de las mas importantes
revoluciones sociales a nivel mundial: ia mexicana y la rusa, las cuales
plantearon de manera mas radical la necesidad de instituir la seguridad
social como un derecho establecido en las propias Constituciones
politicas.

? Solis y Villagémez, Op. cit. pag. 156.

1 En algunos textos se comenta que fue Bolivar, en 1819, quien emplea por primera vez el término
seguridad social en el Congreso de Angostura, al sefialar que “el sistema de gobierno mas perfecto
es aquel que proporciona una mayor suma de seguridad social y mas estabilidad pelitica”. De iguat
manera sg observa agui que el Estado debe encargarse del manejo de [a seguridad social por dos
motivos fundamentales ampliamente interrelacionados: primero, para mejorar las condiciones de
vida de los individuos como parte integrante de una sociedad, y segundo, para darle estabilidad
y lagitimidad al régimen politico que sostiene a un Estado, de ahi que se le atribuya esa amplia
responsabilidad. Fuente: Accion de la Conferencia Interamericana de Seguridad Social, pag. 23.

' Mesa — Lago, Op. ¢it. pag. 96.
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Durante las siguientes dos décadas, los convulsivos movimientos
obreros, las nuevas condiciones que implicaban la extension del
sufragio universal y la bisqueda de integracién politica de los sectores
populares, provocaron profundas mutaciones en la posicion del Estado
frente a los efectos sociales del mercado “autorregulado”. Este yanoera
capaz de procurar una legitimacién al sistema con base en la justicia,
supuestamente asegurada en los intercambios. Operd entonces un
arrollador proceso de afirmacién de los derechos sociales que rematé
con la incorporacion a la Carta magna de éstos derechos humanos “de
segunda generacion’, tal y como se observé en las Constituciones de
México en 1917 y de Weimar de 1919."2

De esta forma, las aspiraciones de bienestar y justicia social se hicieron
positivas al incorporarse al derecho vigente, pues quedaron amparadas
por los ordenamientos juridicos y, evidentemente, se colocaron
bajo la responsabilidad de un Estado que adoptaba como suyas las
aspiraciones de igualdad y equidad social por las que luchaban los
grupos revolucionarios. Se inici6 asi, la fase estatizada del desarrolio
de la seguridad social reconocida y avalada tanto en el derecho (por las
propias instituciones y organizaciones} como en los hechos {donde la
poblacién en general acept6 la absoluta obligacion que el aparato publico
tenia de prestar servicios sociales que los ampararan en condiciones de
falta de ingresos)."

2 | o3 llamados derechos humanos de segunda generacion son justamente los derechos sociales,
de proteccién y asistencia que todo individuo tiene por pertenecer a una sociedsd y para ampararlo
ante los diversos riesgos economicos,

3 La poblacion en general, las autoridades, los pensadores, los intelectuales, etc. aceptaron la
responsabilidad iotal que el Estado tenia con las prestaciones de seguridad social, y dejaron de
cuestionar el rol que estaba desempefiando como administrador y responsable de dichos servicios.
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A partir de este momento se inicié la creacion de los primeros seguros
sociales obligatorios en oposicién a los seguros privados, y su atencion
se centraba en la necesidad de resolver los problemas de inseguridad
de la clase trabajadora como consecuencia del desarrollo industrial
y la presencia de enfermedades, accidentes de trabajo, invalidez y
desempleo.

El Estado de derecho conocié una importante evolucién que transcurre
del Estado liberal burgués al Estado social, el cual es el responsable de
la correccion de las desigualdades sociales y culturales generadas en
el orden civil y politico. El Estado ya no podia ser indiferente a un orden
socioecondmico que privaba de la ciudadania real a buena parte de los
miembros de la sociedad, por lo que debia procurar realizar los objetivos
de justicia, haciendo efectivos los nuevos derechos sociales. La pobreza
fue tomada como un problema del todo social y, consecuentemente,
la responsabilidad se desplazé del individuo a la sociedad, y luego
exclusivamente al aparato gubernamental.

Sinembargo, si bien estos procesos se registraron en diversos los paises,
no todas las legislaciones fueron iguales. En los paises industrializados
se adoptaron sistemas diferentes e impusieron caracteristicas singulares:
“el Reino Unido con el Plan Beveridge, en el que al lado de los seguros
sociales se abre un servicio nacional de salud, las ayudas familiares y
un conjunto de seguros voluntarios; el sistema soviético, como es légico,
fue pronunciadamente estatista y con intervencion de los sindicatos; el
estadounidense incorporé el seguro de desempleo y las subvenciones
federales concedidas a los estados”.™

' Herce y Jimeno. Op. cit., pdg. 164.
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El antecedente internacionalmente reconocido como el origen de
los actuales esquemas de seguridad social, al menos en los paises
desarrollados donde se establecid el Estado benefactor, fue el
mencionado Plan Beveridge promulgado en 1945, pero publicado como
un estudio en 1942 bajo el titulo de “Social Insurance and Allied Services
Report” (informe sobre el Seguro Social y Servicios Afines). A través
de este mecanismo, la Gran Bretana impuisa un amplio sistema de
proteccién que significd un gran avance y la unificacién de los diversos
sistemas y leyes que se habian establecido.

Este proyecto nacional tenia como fin cubrir todos los riesgos que
originaban la interrupcién o la pérdida de la capacidad de obtencién
de ganancias y la cobertura de las necesidades economicas
extraordinarias causadas por el nacimiento, el matrimonio, la vejez
o la muerte, y la necesidad de subsidiar a las familias con mayor
numero de hijos. Ademas, el estudio recomendd un métedo doble de
captacién de recursos: primero, financiar las prestaciones familiares y
el Servicio Nacional de Salud por el Tesoro, en otras palabras, recurrir
a la solidaridad nacional; y segundo, financiar las demas prestaciones
principalmente por los aportes de las personas aseguradas, y en el caso
de los asalariados, de sus empleadores, de acuerdo con el principio
clasico de seguro social.*®

s “Respecto a los paises desarrollados que adoptaron este modelo, Alemania constituye un caso
singular, pues como se mengciond, el origen de sus esquemas de seguridad social se remonta a fines
del siglo XX durante el régimen de Bismarck, donde la particular politica del canciller tenia como
marco los conflictos con la burguesia y la detencién del movimiento obrero revolucionario, sin dejar
de reconocer la influencia del socialismo de cétedra”. Fuente: Solis y Villagomez, Op. cit. pag. 97.
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En 1952, la Organizaciéon Internacional del Trabajo establecié el
Convenio 102 denominado “Norma Minima de Seguridad Social’, la
cual define a la seguridad social como un sistema que comprende
una serie medidas oficiales, cuya finalidad es proteger a {a poblacién,
0 a gran parte de ésta, contra consecuencias de los diversos riesgos
sociales como la enfermedad, el desempleo, los accidentes de trabajo
y las enfermedades profesionales, las cargas de familia, la vejez, la
invalidez y el fallecimiento del sostén de la familia. Con esta declaracién
se impone con mayor fuerza la idea de que el Estado tiene una amplia
responsabilidad con los individuos a través de |la seguridad social, pues
no sélo define a ésta como una serie de medidas o programas, sino
que se le agrega el adjetivo “oficial’, evidentemente haciendo alusién al
origen que deben observar dichos instrumentos."®

Después de la Segunda Guerra Mundial, con la consolidacién del
Estado Benefactor y sus principios, comenzaron a ser aplicados
por los llamados paises desarrollados un conjunto de mecanismos
destinados a mejorar las condiciones de vida de la poblaciéon, mediante
la responsabilidad estatal de asegurar adecuados niveles de ocupacion
¢ ingresos salariales, sistemas de transferencias para la cobertura de
contingencias que afectaban necesidades basicas de las personas, y
proveer servicios sociales y ciertos bienes.

De esta forma, se consolidaron como principios rectores de la seguridad
social, la obligatoriedad y la universalidad de las contribuciones y las
prestaciones, asi como la solidaridad fundadora de las operaciones de
redistribucién de la riqueza nacional. Ademas, junto a la expansién de
los gastos de bienestar social y la institucionalizacién de las relaciones

'8 Organizacion Internacional del Trabajo: www.ilo.ogr/spanish
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entre el capital y el trabajo, en este periodo también destaca el activo
papel del Estado en la gestién macroecondmica.

En septiembre de 1966, los paises que participaron en la Vil
Conferencia de Estados Americanos celebrada en Canada adoptaron
lo que se denomina “Declaracién de Seguridad Social de las Américas”,
la cual establecié que la seguridad social debia ser un instrumento de
auténtica politica social para garantizar un equilibrado desarrollo social
y econdmico y una distribucién equitativa de la renta nacional, por lo
que también tenia funciones politicas y econémicas al revalorizar los
recursos humanos y el trabajo del individuo, que es la mayor riqueza de
las naciones segun la propia declaracién. De nueva cuenta, se asigna al
Estado una gran participacion en el desarrollo social y humano mediante
el establecimiento de mecanismos y herramientas de seguridad social
que protegieran el trabajo de las personas. Ademas, “se concibid ya
a la seguridad social como un eje conductor de la politica social en
general, también bajo la direccion del Estado.™’

De este modo, el caracter objetivo y solidario de los derechos reconocidos
por la seguridad social, la hace distinta de otros sistemas de protecciéon
como la asistencia social; de ahi la principal justificacion histérica de
que el Estado sea el responsable de la conduccion y manejo de una
seguridad social que tenia como objetivo permear las estructuras
que la estratificada y religiosa asistencia social dejaba de lado, ante
un contexto de atraso y pobreza tanto en paises desarrollados como
subdesarrollados. Se necesitaba dar certidumbre no sélo a estas
acciones que protegian la vida laboral de los trabajadores activos,

7 Solis y Villagémez, Op. cit., pag. 57.
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sino también dar efectividad y certidumbre a cuestiones fundamentales
como la salud y el ingreso, pero sobre todo, confianza y credibilidad
en el Estado para generar un clima de paz y estabilidad politica tan
necesario.

Principios rectores de la seguridad social a
nivel internacional

Haciendo un analisis de este amplio devenir histérico de la seguridad
social, evidentemente como responsabilidad del aparato publico, y
también de las declaraciones internacionales que al respecto se han
presentado, es posible identificar diversos principios o caracteristicas
generales que configuraron durante largo tiempo la seguridad social
a nivel mundial. De entre esos parametros pueden distinguirse los
siguientes:

- La seguridad social es una responsabilidad publica, pues es una
tarea de la colectividad donde deben confluir, por una parte, el Estado
como representante y garante de los derechos sociales, y por otra,
los individuos como beneficiarios de los procesos que contempla la
seguridad social, tanto para recibir como para prestar el servicio.

- La seguridad social es una funcién publica a la vez que una funcién
solidaria, pues la colectividad decide compartir sus riesgos y sus
beneficios para garantizar la cobertura frente a las contingencias de la
vida: los que siguen trabajando pueden atender a aguellos que estan
padeciendo de una enfermedad, y respecto a aquellos que fallecen,
su familia recibe la cobertura de quienes siguen con piena capacidad
productiva.
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- La seguridad social implica una cobertura integral en materia de
servicios medicos, no la estratificacién por capacidad de pago: tiene
derecho a la cobertura tanto el que cotiza con el salario minimo como
el que cotiza con el maximo permitido. Es decir, debe darse la misma
cobertura cualquiera que sea el lugar donde se resida y cualquiera que
sea el lugar donde se realice el riesgo. Este punto indica la importancia
de la labor social del Estado, pues por la propia naturaleza de los
mercados de seguros privados, se estratifican en términos de ingreso a
la poblacion para prestar sus servicios.

- Los esquemas de seguridad social tienen una profunda capacidad
distribuidora, no sélo en la forma en que se reciben los ingresos, sino
también en la manera en que se aplican. La importancia de este punto
radica, una vez mas, en el concepto de solidaridad colectiva, donde
patrones, trabajadores y Estado aportan una parte de sus recursos para
cubrir las contingencias que se presentan a lo largo de |a vida productiva
y laboral, sin discriminar la atencién-en forma alguna.

- La seguridad social denota un proceso gradualista, es decir, es
progresiva, pues a medida en que avanza su consolidacion y desarroilo,
también crece su cobertura, aunque también deberia acrecentarse su
calidad. En general, el proceso gradualista de la seguridad social se
inicia con su aplicacion en lugares donde realmente pueden prestarse
los servicios como las grandes areas urbanas de alta concentracion,
y posteriormente se va extendiendo en una primera etapa a otras
zonas urbanas que, debido al propio desarrollo generado, ya tengan
capacidad de prestacion de servicios; y finalmente, se llega a las zonas
rurales cuyas caracteristicas geograficas como poblacionales hacen
que se requiera de un mayor desarrollo de la seguridad social para
poder atender sus necesidades.
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El éxito del “circulo virtuoso” posibilitado por estas caracteristicas
mencionadas y el propio Estado benefactor, otorgaba un consenso
ideolégico firme que trascendia las fronteras de los paises y las
afiliaciones politicas de los gobiernos, llegando a constituir el “sentido
comun” de la época. Sin embargo, hacia fines de los setenta, aparecieron
los limites de la expansién econdmica y los signos claros de erosion
de los elementos del modelo de desarrollo. Esa fue la oportunidad
para la emergencia de multiples y severos cuestionamientos al Estado
benefactor.

Segun Mario Paganini, el Estado benefactor tiene como deficiencia
estructural la burocratica politica de igualdad, que excluyé Ila
responsabilidad de la sociedad en la-atencion de las necesidades y la
blasqueda del bienestar, es decir, “resolvia los conflictos despojando
a los afectados de toda su significativa injerencia en la definicién de
sus problemas, en la discusidn de las soluciones y en la gestién de los
servicios que procuraban satisfacer las necesidades”.®

De esta forma, los mecanismos implantados por el Estado benefactor
resintieron una configuracién centralizada, burocratizada, sectorizada
y clientelar. Los actores protagénicos fueron por tanto el gobierno, las
burocracias estatales y los partidos politicos, junto con las corporaciones
empresariales y los sindicatos integrados. Se confundié asi, las
exigencias sociales con la adhesidn politico — partidista.

Por otro lado, el modo de regulacién juridica de la intervencién estatal
se orientaba hacia la compensacion de dafios y se alejaba de una
prevencién que operara sobre sus causas sociales, en otras palabras
se daba la formula: “si hay contingencia, entonces hay prestacion”.*?

18 Paganini, Mario. “Las politicas de previsién y el Estado benefactor’, Op. cit., pag. 43.
¥ Loc. cit.
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Ante este panorama se presentan nuevos planteamientos econdmicos
que prometen controlar la inflacion, equilibrar las cuentas fiscales y
reanimar la economia. Estos paradigmas postulan la hegemonia de las
politicas gubernamentales en el desarrollo y siguiendo sus premisas,
se lanzanh los intentos mas radicales para abandonar los postulados y
objetivos del Estado benefactor.

Un eje de argumentacién particular de esta légica, es el que exige el
retorno de las prestaciones sociales al ambito del mercado en nombre
de la libertad: la prestacion de servicios sociales por el Estado priva
de posibilidades de decidir sobre aspectos fundamentales y otorga
a los gobernantes facultades impositivas arbitrarias. Se regresa a la
tesis segun la cual el contenido de la libertad encuentra su nicleo en la
“libertad econdémica”, ejercida en el mercado por los sujetos “iguales”.
Todos estos argumentos son los que ahora sustentan tos proyectos de
reforma a los esquemas tradicionales de seguridad social, e incluso
introducen tendencias privatizadoras como las que ya se han puesto en
marcha en los sistemas de pensionhes.??

Visién latinoamericana de la seguridad social

Centrandonos en el espacio latinoamericano, cabe sefialar que con
el derrumbe del Estado liberal oligarquico, el modelo politico que
predomind fue el de los Estados nacional — populistas. Este modo de
la estatalidad se articula con el modo de acumulacion basado en la
industrializacién sustitutiva de importaciones e implicaba una fuerte
intervencién estatal en lo que respecta a las condiciones generales de

20“Esta ola modernizadora refieja el momento actual por el que a traviesa la sequridad social y muy
probablemente sea su tendencia en el corto y mediano plazo”. Fuente: Herce y Jimeno. Op. cit., pag.
354.
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produccion y a la infraestructura. En cambio, su presencia fue mas débil
en relacion con los sistemas de cobertura de necesidades sociales,
aunque debe reconocerse que es en esta época cuando se opera el
principal desarrolio de las medidas de proteccion social, y los intentos
de construir un Estado benefactor vernaculo, en especial en los paises
mas desarrollados.?!

La Republica de Chile, en 1925, fue la avanzada iberoamericana en
cuanto a la incorporacién de los lineamientos del modelo aleman e
inglés de seguridad social, seguida de Brasil en 1933 y de Peru en
1936. El resultado de las politicas sociales se traducia en un importante
consenso de este modelo entre los sectores populares.

Sin embargo, las confusiones entre estatalidad y espacio publico, asi
como la vinculacién entre cobertura de las necesidades y clientelismos
politico — partidistas, se dieron de manera mas acentuada que en los
paises desarrollados. Los sistemas de seguridad social que se construyen
tienen un mayor apego a los esquemas de seguros sociales que a la
I6gica de la seguridad social de la posguerra conocida en los paises
europeos. Los métodos de financiamiento no aparecieron vinculados
con instrumentos fiscales de caracter progresivo, y adicionalmente la
cobertura presenté una gran segmentacion, beneficiando principalmente
a los grupos con mayor capacidad de presion en el sector industrial y de
servicios, pero con serias limitaciones para extenderse a la poblacion
rural y al amplio sector informal.

2 Es posible clasificar a los paises latinoamericanos mas representativos en tres categorias en
funcion del inicio de sus esquemas de seguridad social: “precursores (1820 — 1930) Argentina, Brasil,
Cuba, Chile y Paraguay; Intermedios (1930 — 1950) Bolivia, Colombia, Ecuador, México, Panam3a,
Perd y Venezuela; y tardios {1950 — 1970) El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua, y
Repiiblica Dominicana”. Fuente: Herce y Jimeno, Op cit. pag. 194.
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La inestabilidad financiera se agravé con [a aguda crisis que en
décadas posteriores sufre el modo de acumulacion de industrializacion
sustitutiva, y con la carencia de adaptabilidad y capacidad para procesar
las transformaciones en el contexto de funcionamiento. La evolucién
seguida por la organizacién econdémica y los cambios en la estratificacion
del poder durante las recién pasadas décadas, no correspondié a
modificaciones en las reglas operativas de los sistemas de prestaciones
sociales: al mismo tipo de arreglo institucional se le exigié mayor
legitimacion, logrando resultados completamente opuestos.

En la segunda mitad de los afios setenta se comienza a gestar las
primeras experiencias de politicas privatizadoras de gran alcance en
Sudamérica, casi todas ellas de la mano de regimenes militares que
desplazaron a los gobiernos democréaticos. Fue ei comienzo de un
proceso de creciente difusion de nuevas ideologias en la regién, cuyos
resultados acentuaron las disparidades de los ingresos y debilitaron la
capacidad reguladora de un Estado colonizado por grupos de capitales
de altisima concentracién.#

De acuerdo con Mesa -Lago, “a partir del experimento de Chile se
divulgé la conveniencia de estructurar los sistemas de previsiéon segun la
I6gica del individualismo, con esquemas de capitalizacion y la afiliacion
obligatoria de los trabajadores a cierta compafiia privada de fondos
de pensiones”.?® Sin embargo, el retroceso es notorio en cuanto a las
asimetrias de recursos convalidados y alimentados, la segmentacion en
contra de la universalidad y las nuevas situaciones de injusticia que se
convocaron.

2 “En 1982, con la crisis de la deuda, los acreedores externos se sumaron entre los actores que
presionan de manera determinante |la gestion estatal, por lo que recibieron nuevos impulsos las

politicas de ajuste”. Fuente: Herce y Jimeno, Op cit. pag. 197.
2 Mesa — Lago, Op cit., pag. 126.
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Se observa en consecuencia que las condiciones politicas e
institucionales en las que se desarrollaron las politicas sociales fueron
duramente adversas. Paralelamente, el cuadro social que se presentaba
exigia acciones decisivas e impostergables. Frente al panorama de
los paises desarrollados y la crisis del Estado benefactor, América
Latina tenia una agenda de cuestiones muy propia: la pauperizacion
generalizada y la extensién de la pobreza extrema, la desnutricién y
el analfabetismo.

Es evidente que la especificidad de la realidad latinoamericana no
admitia {a aplicacion mecdanica y simplista del andlisis y las propuestas
pensados para las condiciones de los paises desarrollados, defectos
que no considero ni la historia ni-ain el momento actual. Resulta un
tanto dificil atribuir las crisis de las economias latinoamericanas al
Estado benefactor y proponer su abandono como salida, siendo que
nunca existié algo en estos paises que mereciera tal calificacién, y l1a
mayoria de la poblacién ni siquiera se ha beneficiado con algin sistema
que se le aproxime.

Luego de las experiencias seguidas por las distintas sociedades, hoy
en dia nuevas motivaciones guian la elaboracién de programas y
esquemas de seguridad social, pues ésta no escapa a la “modelacion”
que les imprimen, en los diversos paises latinoamericanos, su tipo de
insercién en la economia internacional, el nuevo paradigma tecnolégico
emergente, la integracién regional, el modelo de acumulacion, el
desarrollo cientifico y tecnolégico, la politica de empleo, la distribucién
del ingreso y la correccion de desequilibrios.
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Conclusion

Como puede analizarse, los regimenes de seguridad social siempre
se han revisado y modificado regularmente, y esto es normal. Se han
adaptado para tener en cuenta el desarrolio econémico y demografico;
sin embargo, estos cambios han tenido una naturaleza no estructural,
esto es, las medidas se han adoptado sélo para modificar los sistemas
desde una oéptica para reducir la carga y al mismo tiempo mejorar la
validez financiera en el largo plazo. Por ejemplo, elevar la edad de
retiro, aumentar el nimero de afios de aportes para tener derecho a los
beneficios y modificar 1a férmula de ajuste de la prestacién.

A principios de los ochenta, algunos expertos indicaron que estas
soluciones eran sdlo parciales y que se necesitaba una reforma profunda
para enfrentar seriamente los problemas que padecian los esquemas
de seguridad social, en forma compatible con las nuevas realidades
econdmicas y politicas. Esto condujo, por ejemplo, a la adopcion de
reformas radicales respecto a los sistemas pulblicos de las pensiones
nacionales en varios paises a principios de los noventa.

Dada esa situacién, y de acuerdo al analisis de la informacion
presentada, puede concluirse que existen por lo menos seis grandes
tendencias de orden general en el tema de la seguridad social que
requieren una reflexidon mas detallada y de propuesta global:

1. La seguridad social se movera en una economia cada vez mas
internacionalizada que modifica la relacion empleo—salario, binomio
basico en el desarrollo social. Estos cambios tienen en su base una
revolucién tecnolégica que provoca alteraciones profundas en la gestion
laboral.

228



2. Vinculado con lo anterior, la seguridad social tendra que responder al
surgimiento de la economia no formal, que seguan distintos indicadores
representa hoy entre 30 y 40% de la poblacién que trabaja.?

3. Otro aspecto importante a tomar en cuenta son las estructuras
familiarestradicionales, las cuales también habran sufrido modificaciones
(divorcios, madres solteras, uniones entre personas del mismo sexo,
efc.), lo que plantea la necesidad de formular una nueva cobertura de
beneficiarios.

4. Junto con estos cambios estructurales de corte econdémico, se
encuentra el tema de la legislacién laboral. Se vislumbra una necesaria
modificacién en el derecho del trabajo cuya disyuntiva sera tomar como
ejes rectores la proteccion de ciertos estandares laborales, o bien
incorporar las nuevas realidades econdémicas de flexibilizacion que
impone la competitividad internacional.

5. Se observara también una responsabilidad fundamental de la
seguridad social para con los trabajadores migrantes; se impondra una
problematica creciente a los responsables de las politicas econdmicas
y sociales, en particular en lo que respecta a la normativa bilateral o
multilateral.

6. Se vislumbratambién como tendencia el aumento de personas en edad
jubilatoria y el decremento de la poblacién econémicamente activa, en
otras palabras, nos enfrentaremos a escenarios donde estara mermada
la necesaria mayoria que debe existir de esta Gitima con respecto a
aquella. Por tanto, el envejecimiento en cuestion no sélo tornara mas

 Banco Mundial: www.worldbank.com.mx/spanish y Organizacién de Naciones Unidas: www.un.org/
spanish

229



Instituto de Administracién Publica del Estado de México, A. C. Revista 61 Mayo-Agosto de 2005

onerosos los esquemas de pensiones, sino también el costo de las
prestaciones médicas propias de ias patologias de la vejez.

Como se ha tratado de explicar a lo largo de estas lineas, la seguridad
social constituye una de las mas sensibles demandas y prioridades
de la poblacién del Estado, pero tambiéen debe serlo para el gobierno
y la Administracién publica, pues representa una de las mas altas
expresiones de justicia y equidad que una sociedad puede ofrecer a
sus miembros, como reconocimiento a una vida de trabajo y ahorro.

La seguridad social no opera en el vacio; constituye una parte importante
de las caracteristicas sociales, demograficas, politicas y culturales de
un pais. Esto es ampliamente entendido y reconocido, no obstante, lo
que es menos apreciado es que el estudio y el analisis, asi como la
critica de las politicas y los programas de la seguridad social, siempre
deben tomar en cuenta los éxitos y los fracasos de las politicas sociales
y econdmicas.

La seguridad social no solo debe ser absuelta del cargo de ser la
causante del problema y de la crisis, sino que debe identificarsele como
una de las afectadas al impedirle |a propia problematica econémica su
adecuada expansion y mejora en las coberturas. Es decir, no es causa
del deterioro, sino mas bien soporta las consecuencias.

De acuerdo con esta logica, los paises, sobre todo los llamados
subdesarrollados o en vias de desarrollo, no deben frenar sus
instituciones de seguridad social, pues constituyen una esperanza para
ellos; es mas, deben considerar que son su patrimonio. Cada sistema
tiene frente a si problemas distintos en magnitud, origen y detalles, porlo
que la congruencia conduce a pensar que los asuntos deben resolverse
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en cada pais, sin menosprecio de los interesantes esfuerzos regionales
y multinacionales que se realicen para abordar la problematica, pero las
férmulas habran de buscarse en la causa interna.

Con frecuencia hay periodos en que aumentan las demandas de
intervencion del Estado en materia social, al tiempo en que disminuyen
los medios reales de garantizarlas. No se necesita reconocer que
toda prestacion gratuita tiene un costo por financiar, que no se puede
distribuir mas alla de lo que se produce y que a la larga no es factibie
sostener tal aumento.

En suma, determinar qué tanta participacion estatal debe existir en
rubros como la salud, la educacién, los esquemas de previsién y en
general la seguridad social no es una empresa sencilla, toda vez que
la misma ocasiona actitudes antagdnicas, y cualquier alineamiento en
torno de ellas afectard necesariamente el activo mas valioso de toda
nacion: los seres humanos y su derecho integral a la vida.
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Abstract

£l articulo analiza como en /la sociedad civif
contemporanea y /as Instifuciones abrerlas, /a
capacidad de goblemo, enlfendida a partir de /a
elaboracion y aplicacion de /las politicas publicas,
debe ltener como elemento confiable, /lz ulilizacion
def andlisis cualitalivo y cuanlitativo para estructiar
mefor os resuftados gue se oblienen en delerminados
periodos, identificando gue el comportarniento de /a
gestion publica, se relaciona con decisiones, politicas,
costos, venlalas y beneficiaros que se inscriben en la
pluralidad democrdtica de los espacios publicos que
responden a los ciudadanos activos e informados.

Palabras clave. administracion publica, gobrerno,
meaicion, responsabilidad y resuffados.

The article analyzes how in the confemporary civil
socrely and the opened institutions, the capacily of
government, understood from the elaboration and
aoplication of the public policies, if must have lke
reliable elfernent, the use of the qualitative analysis and
quantitative to structure beffer the results than they are
obltaned in certam periods, identiying that the behavior
of the public management s related fo decisions,
policies, costs, advantages and beneficiaries who
register in the democratic plurality of the public spaces
who respond fo the active and informed crtizens.

Key words: public administration, govemrmernt,
measurement, responsibiity and results.
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Introduccion

Uno de los problemas que se presentan en la evaluacion de las
capacidades de respuesta del gobierno es definir sus objetivos y la
esfera de accién. Ademas definir cual es el objetivo puntual de la accion
de gobierno.

Al pensar en un primer momento en el gobierno se valora una imagen
del aparato burocratico a partir del que funciona. Esto genera conflictos
en tanto que la fuerza y el peso de la burocracia en términos de tramites
y procedimientos es abrumadora que incluso, hace perder de vista que
el buen gobierno “es el conjuntc de practicas politicas a través de las
cuales se busca atemperar y ordenar los conflictes y las tensiones
que constituyen la esencia misma de la historia, a fin de que éstos no
desemboquen en una lucha de todos contra todos”.! Este implica de
que manera se estad comprometido de manera directa con la conduccion
eficaz de la sociedad, y que en esa misma linea, los procesos de
gobernacién destacan la responsabilidad de tomar decisiones y aplicar
recursos publicos escasos, para desarrollar resultados que tiendan a
favorecer el desarrollo de |la vida publica.?

El presente articulo se inscribe en la légica de la comprension sobre el
Estado, el Gobierne y la Administracién Publica porque al conjugarse
de manera fundamental con la sociedad, tienen caracter pablico y en
esa medida la medicién de los resultados abarca sus esferas de accién,
vinculacién y de responsabilidad.

! Hernandez Chavez, Alicia. La tradicion republicana del buen gobierno. México, El Colegio de
México — FCE, 1993, p. 8.

2lvalle Berrones, Ricardo. La responsabilidad politica e institucional de la administracién pablica.
México, IAPEM, 2003.
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Eneltranscurso de las reflexiones se plantea de forma paralela una critica
acerca de la homogeneidad con la que son considerados los problemas
publicos, su respuesta en términos de su medicién por programas, y la
posibilidad que las politicas en términos de corresponsabilidad con los
ciudadanos, permitan la identificacién de actores y el reconocimiento
del disenso como norma en las sociedades plurales.

Una premisa fundamental es de que la capacidad de gobierno se mide
por resultados, dado que es lo que la sociedad finalmente percibe
en términos de servicios puablicos y de politicas de distribucién,
redistribucion, regulacion y compensacion; en este sentido los recursos
publicos son escasos, y que el sentido y caracter que tiene la accién del
gobierno y los bienes de la sociedad, son insuficientes para atender de
igual manera a todos.

Ante un escenario asi, el costo beneficio, el costo resultado y el costo
oportunidad en la implementaciéon de politicas y en el empleo de
recursos publicos es un elemento importante a considerar. De acuerdo
con Peters, las politicas publicas afectan directa o indirectamente a los
ciudadanos en su vida cotidiana. El trabajo enfatiza la discusién acerca
de los mecanismos de asignacion que plantea Elster en funcién de una
justicia local, que obliga a dirigir la atencién hacia las consideraciones
con las que el gobierno distribuye los bienes escasos que puede ofrecer
y la necesidad de su optimizacién en la atencién de los problemas.

También reconoce la importancia del énfasis en la comprensién de la
I6gica de organizacién del gobierno en términos de definicion de su
agenda, asi como la movilizacién y asignacién de recursos escasos.
En ese mismo sentido, la medicion de respuesta del gobierno en
términos cuantitativos se refieja como una necesidad importante frente
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a su ponderacién en términos de eficiencia estructural, considerando
la construccién de indicadores como una herramienta importante. La
complejidad de los problemas publicos provoca que es indispensable
dimensionar los ambitos de accién de tal manera que evitemos caer
en posiciones ideologicas extremas que desacrediten las posturas
orientadas a entender al gobierno en la generacioén de los resultados.

De estamanera, es posible formular reflexiones que influyen en el debate
sobre la posibilidad de incidir en la organizacion e institucionalidad del
gobiernc para que responda a sus fines, no sélo de manera operativa a
través de servicios y programas, sino atendiendo a su responsabilidad
plblica referida en la construccién de la institucionalidad estatal. Ante
esto, se vislumbra como reflexién final el gobierno por politicas y sus
consideraciones en términos de aportacion al debate publico.

Caracter publico del Estado, el Gobierno y la
Administracion pablica

En un acercamiento inicial al concepto de Estado, éste puede ser
concebido como la manera como se organizan las sociedades modernas
para alcanzar o desarrollar su bienestar, ante la imposibilidad de
lograrlo a partir de esfuerzos individuales, determinando el principio
de organizacion elemental de los individuos en la busqueda de la
satisfaccion de su interés, reconociendo el caracter privado y publico
de! individuo en sociedad que, desde la postura de Locke, permite
vislumbrar la fundacién de un Estado sobre el respeto de los derechos
del individuo.
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El Estado moderno se entiende como la organizacién politica y eficaz
de la sociedad y como el centro del poder que favorece de manera
razonable y racional el mejor desarrollo de la misma. “En este sentido
el Estado moderno esta sujeto al derecho positivo, a los controles
interinstitucionales, a la divisién y colaboracion de los poderes, al
ambito de la constitucionalidad republicana que se alimenta con la savia
de la democracia moderna”.? Es una institucién indispensable para la
sana convivencia de los opuestos y la institucién mas importante de las
sociedades contemporaneas.

El Estado democratico de derecho surge de la organizacion politica de
la sociedad; “la autonomia relativa” de las dimensiones privada y publica
de los individuos organizados en sociedad solo puede mantenerse a
partir del respeto por fa ley.

El caracter pablico del Estado, del gobierno y de la administracion
proviene de |a sociedad que es el espacio publico por excelencia. Es la
sociedad la que crea la institucionalidad intangible que llamamos Estado
y la que elige al gobierno dotandolo de representatividad y legitimacién
publica. El Estado es una realidad fisica, politica, institucional y material,
no una entelequia.

Como forma de organizacién del poder, la sociedad es la que constituye
e instituye al Estado de acuerdo con Castoriadis.* De manera que es
la institucionalidad de la sociedad, es decir, el conjunto de valores,
reconocidos como validos para la sana convivencia de los individuos; es
al mismo tiempo un tipo de organizacién lo que configura su constitucion

3 Uvalie Berrones, Ricardo. El Estado, la administracion pablica y las ciencias sociales, México, p.
501, 2002.
+ Castoriadis, Cornelius, Ciudadanos sin brijula, México, Ediciones Coyoacan, 2000.
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en tanto que determina su naturaleza y la organizacién que se da a si
misma la sociedad a partir del marco constitutive y normativo del Estado,
para lograr los objetivos fundamentales como el orden, justicia, equidad
y libertad desde la perspectiva de Wagner,® porque son elementos
indispensables en la conformacién de un ambiente propicio para el
desarrollo de las actividades individuales y colectivas.

En este sentido, podemos decir que “lo que al Estado concierne se
relaciona con tareas que son inherentes a su naturaleza gubernamental
y politica como: administrar e impartir justicia, determinar y cobrar
impuestos, conducir las refaciones exteriores, administrar la gobernacién
interna, elaborar , aprobar y ejecutar las leyes, impulsar la ciencia y
la tecnologia, regular los vinculos entre la capital y el trabajo, regular
y proporcionar servicios educativos, cuidar el medio ambiente, formar
capital humano, regular los mercado productivos, comerciales y
financieros, definir los sistemas de incentivos y estimulos, definir fas
restricciones legales y reglamentarias, garantizar la salud publica,
ejercer acciones de soberania territorial, regular y controlar el valor de la
moneda; en suma, tener a su cargo las politicas publicas que favorecen
un ambiente de seguridad, certidumbre y coordinacién que fortalezcan,
a favor de la sociedad, su caracter pablico para ampliar la confianza que
los ciudadanos tengan de él".®

Respecto al gobierno puede entenderse como un conjunto de
organizaciones e instituciones formales que estan conformadas por un
cuerpo de servidores publicos, que en distintos niveles operativos llevan
a cabo planes, programas y proyectos que tienen por objetivo canalizar

% Wagner, Meter, Ciencias sociales y Estados modernos. México, FCE, 1999, pp. 76.
¢ Uvalle Berrones, Ricardo. Prélogo a Ledn y Ramirez, Juan Carlos. La construccién de espacios
publicos en la democracia, IEEM, UAEM, México, 2004, pp 46.
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las demandas y procesarlas para implementar medidas que permitan
alcanzar el bien comun.

La organizacion del gobierno se define a través de estructuras
administrativas formales, establecidas en |la Constitucién y en los
marcos normativos especificos dirigidas por funcionarios elegidos por
los ciudadanos o designados. El gobierno es ante todo un conjunto de
organizaciones formales que dotan de estructura y continuidad a las
actividades estatales. De manera que la distincién entre la estructura
del gobierno y otros tipos de organizaciones formales existentes en la
sociedad es el centralismo politico.”

Elgobierno se valora porlo que es, asi como por to que hace, contemplado
esto ultimo en un primer momento en funcién de la materializacién del
bienestar que logra a través de los mecanismos con los que opera y que
responde en tanto accion de manera fundamental a su responsabilidad
publica, que proviene de su sentido mismo de operacion y conformacion,
determinados por el caracter publico de la sociedad que le da sentido y
se convierte al mismo tiempo, en su objetivo y espacio de accién.

Gobernar comprende en un sentido estricto la aplicacién de leyes, la
movilizacién del dinero, asi como la administracion de esos recursos
en resultados a través de diferentes mecanismos operativos. De esta
manera, las organizaciones gubernamentales efectian en esencia tres
funciones:

7 Bobbio, Norberto y Meteucci, Incola. Diccionario de politica, México, Siglo XX, 1891, pp. 712.
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1. Movilizar recursos que son extraidos de la sociedad para destinarios
a tareas de naturaleza colectiva.

2. Combinar recursos con programas publicos.

3. Producir de resultados de los programas. Mediante la entrega de
bienes y servicios a los ciudadanos, por lo cual se trata de beneficiar
con los bienes .y servicios a los ciudadanos de las sociedades
contemporaneas.

En ese mismo sentido, es posible destacar cinco elementos que
conforman un modelo de gobierno contemporaneo,® cuya conexién pone
de relieve su interconexién e interdependencia en la materializacién de
sus objetivos:®

1. Leyes. El gobierno requiere de las leyes para autorizar las actividades
que constituyen sus planes, programas y proyectos. Limitan la discrecion
de los politicos de eleccién popular, asi como la de los miembros del
cuerpo burocratico.

2. Ingresos publicos. Se clasifican bajo rubros que hacen referencia a
los medios para obtener el dinero: impuestos sobre las ganancias de las
ventas y el valor agregado; también los impuestos al consumo, mismos
que se registran en un fondo comin denominado hacienda publica de

& Rose. Richard. Ef gran gobierno, México, CNCPyAP-FCE. México, 1999, pp. 35.

? De manera que por ejemplo, para que los programas puedan desarrollarse, es necesario que se
incrementen los ingresos percibidos y movilizados por el gobierno. 8i aumentan los ingresos fiscales
a la vez que se incrementa el crecimiento econdmico, se dispondra de mayores recursos para
financiar por ejemplo més empleados, mas leyes y el mejoramiento del servicio, profesionalizacién
y expansién de la cobertura de los programas a la par de su eficiencia, eficacia y efectividad an las
propiedades distintivas de cada elemento que afecten su medicién y ritmo de cambio.

242



Eper
la que depende el financiamiento de las politicas de gasto, inversion y
crédito, asi como la elaboracion de los presupuestos.

3. Los empleados publicos que conforman el cuerpo burocratico a partir
del cual se realizan las acciones de gobierno.

4. Las organizaciones que hacen posible promulgar leyes, pagar
impuestos y articular los planes institucionales. El gobierno no es una
sola organizacion, sino un complejo de ellas. Algunas son fundamentales
y autorizadas por la propia Constitucién como los Parlamentos, los
Tribunales y el Poder Ejecutivo, mientras que otros pueden ser abolidos
por medio de un decreto, estatuto, enmienda, o bien, en el gobierno
central existen divisiones funcionales en tada uno de los ministerios o
secretarias que lo conforman, mismos que se subdividen a su vez en
diversas agencias u oficinas de operacion.

5. Los programas que son medio importante para dar cumplimiento
a las acciones publicas encaminadas a la atencién de problemas la
satisfaccion de resultados y mejorar las condiciones de la calidad de
vida.

Por tanto, los gobiernos son organizaciones publicas que reciben
demandas, resuelven problemas y deciden cémo distribuir los recursos
escasos. Por ello, gobernar significa dirigir y coordinar los esfuerzos
publicos y privados hacia metas de proposito publico. Significa
estimular y regular la vida social y econdmica para que la sociedad sea
mas productiva y prospera. Significa definicidon politica para articular
proyectos publicos. Construir consensos sin soslayar los disensos, asi
como incorporar las energias individuales y puablicas a las tareas de
interés general.
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Ei proceso de gobernar es incesante. Sus partes son importantes en todo
momento. Las partes estan vinculadas inevitablemente. Los recursos no
se movilizan en el vacio, se requieren para materializar el bienestar.

Los resultados de las acciones de gobierno no desaparecen, tienen un
impacto sobre la sociedad, que a su vez afecta el futuro de los recursos.
Por lo que es de vital importancia la mecanica de la hechura en las
politicas publicas, en funcidon de su precision, proyeccién, planeacion y
evaluacion.

En relacién a la Administracion publica, puede entenderse como el
gobierno en accion, o sea, como la actividad externa del Estado en la
sociedad'® que también puede traducirse como la actividad organizada
del Estado en la sociedad. De manera que de acuerdo con Peters,
se puede afirmar que en o esencial, la Administraciéon publica puede
describirse del modo siguiente:

1. Como un proceso de aplicacién de reglas; es decir, el proceso
mediante el cual las reglas generales se convierten en decisiones
especificas para casos individuales.

2. Como estructuras cuya funcién primordial es desempefiar ias
funciones descritas en el primer punto."!

La administracién publica comprende las actividades del gobierno que
desarrollan los poderes de mando y decision, asi como aquellos que
son de inmediato auxilio para el ejercicio del gobierno mismo. Es el

2 Uyalle Berrones, Ricardo. Las transformaciones del Estado y la Administracidn Piblica en la
sociedad contemporanea. México, IAPEM-UAEM, 1998, pp. 215.
* Guy Peters, G. La politica de la burocracia, México, CNCPYAP y FCE, 1999, p. 68.

244



medio para dirigir la sociedad, por ella se articulan proyectos de vida,
se impulsa la vida econdmica, se proporcionan servicios ptblicos,
se protege la vida en sociedad y se definen politicas de desarrollo y
bienestar. Es el gran medio que le permite al Estado, mediante acciones
de gobierno, gobernar mejor a la sociedad.

Por lo cual, “lo publico de la administracién ptblica implica que sea
accesible a todos los ciudadanos por igual y que las organizaciones
civiles se conviertan en agentes dinamicos al unir esfuerzos y recursos
con la propia administracion publica para llevar a cabo la atencién de
los problemas que son de caracter comun”."?

La Administracién puablica constituye en ese sentido mas que la
prestacion de servicios publicos, aunque de manera determinante
constituyen uno de los elementos mas importantes que tiene a su cargo,
pues comprende el espacio mas cercano en su relacién con la sociedad,
dado que es el medio a través del cual la sociedad pondera las acciones
y los resultados del gobierno en tanto su posibilidad de acceso, asi como
por su impacto en la vida cotidiana. Es pues, un elemento central en la
manera en ¢como la sociedad pondera los resultados del gobierno.

“Los programas publicos, {son en ese sentido} al igual que los
servicios publicos, los medios que la administracion plblica utiliza para
relacionarse con las necesidades y demandas colectivas estableciendo
un principio de orden para disefiar @ implementar la que a la autoridad
le corresponden”.”®

2 Uvalle Berrones, Ricardo. La responsabilidad politica e institucional de la administracién publica.
México, UAEM, pp. 111.
3 Uvalle, Berrones, Op. cit., pp. 115.
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La sociedad encuentra en estos dos momentos los elementos de
ponderacién de la capacidad de accién del gobierno, asi como Ia
efectividad y eficacia con las que la administracién publica es capaz de
operar en {a materializacion del bienestar y en el cumplimiento de las
responsabilidades publicas del gobierno y el Estado.

Capacidad de gobierno y medicién de resultados

La capacidad como sustantivo refiere por un lado competencia y
suficiencia para realizar algo, es decir, que retne condiciones de meritos
y habilidades propias de una actividad que le permiten su realizacién de
manera acorde con la dinamica de comportamiento de la accién; por otro
lado, refiere también a un cierto costo de oportunidad en la confluencia
de situaciones favorables para lIlevar a cabo una accion en particular
gue emerge como posibilidad ante ese escenario; y finalmente, en una
acepcioén juridica, lleva a considerar una cierta aptitud o suficiencia para
ser titular de derechos y deberes o'ejercer una funcién publica.

La capacidad del gobierno se entiende a partir de la conjugacion
que explican estas consideraciones. El gobierno tiene el monopolio
sobre la elaboracién de leyes, analizadas un sentido liberal' que
refiere a las principales pautas de convivencia con principios y valores
reconocidos por la sociedad como aquelias que tienen por objetivo regir
el comportamiento y regular el conflicto entre las personas y grupos.

4 De acuerdo con John Locke, la las leyes civiles son en esencia restricciones de la libertad, de
manera que la proteccién misma de la libertad se constituye en su propésito. De manera que “solo
donde hay ley es posibie |a libertad, en la medida en que nadie se somete a la voluntad arbitraria del
otro” Segundo tratado del gobierno: un ensayo sobre &l verdadero origen, alcance y fin del gobierno
civil. México, FCE, 1995.
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Nos referimos a las capacidades para materializar objetivos de acuerdo
a competencias, funciones, atribuciones y sobre todo a los mecanismos
para operacionalizar acciones y en esa misma logica, el costo de
oportunidad que implica la asignacién de los recursos publicos a una
_situacién en particular,

La accién de gobierno implica el compromiso de recursos con la atencion
de problemas publicos. El gobierno no actia en el vacio ni de manera
discrecional. Parte de manera fundamental de la atencion a los diversos
problemas que emanan de la convivencia de los hombres en sociedad.

La légica de la acciéon gubernamental se entiende a partir de la
creacion, instrumentacidn y evaluacién de politicas, planes, programas,
proyectos y actividades institucionales mediante ios cuales se destinan
recursos humanos, financieros y materiales a la atencién de una cierta
problematica.®

La intencion no es su solucion terminal, sino aminorar los impactos o
costos negativos, equilibrar los impactos, redistribuir recursos o bien de
compensar las desigualdades generadas por la dinamica de interrelacion

15 Aguilar Villanueva es ¢laro al respecto, no todos los probiemas son incorporados a la agenda de
gobierno. En la sociedad hay un sinfin de de situaciones que generan algtn tipo de conflicto entre las
personas o entre grupos, inclusive de estos con el gobierno, sin que por ello sean objeto de inclusion
en la agenda. Lo cual no quiere decir que se dejen sin atencion, sino que en un primer momento
reflere que se husque su solucidn a través de los canales institucionales apropiados que refieren
de manera fundamental su atencién por medios procedimentales, que en u cierto sentido tienen la
intencién precisamente de filtrar estos problemas. De otra manera, de acuerdo con Cobb y Eider, el
Gobierno se veria inundado de peticionges que terminarian por hacer imposible su propio manejo y
para los cuales los recursos serian siempre insuficientes.
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entre los individuos con el mercado'® o bien en funcién de su capacidad
de ingreso a los mecanismos de asignacion de los bienes o servicios
publicos.?”

La accion efectiva de gobierno tiene como objetivo fundamental la
institucionalizacién de! conflicto y las diferencias. Si aludimos al Estado
moderno, nos referimos de manera fundamental a sociedades plurales
y diversas; esto hace mas arduo el cumplimiento de los objetivos del
gobierno, asi como la ponderacion de sus resultados. En ese sentido,
el gobierno debera ser capaz de crear los mecanismos que le permitan
cumplir sus objetivos en un escenario en el que conviven la democracia,
el mercado, la legalidad y la igualdad.

Se puede considerar que la capacidad del gobierno tiene un punto de
referencia fundamental en la construccién de la agenda institucional
entendida como “el conjunto de problemas, demandas y cuestiones,
asuntos, que los gobernantes han seleccionado y ordenado como

¢ En ese sentido, [a relacién del mercado con el Estado es fundamental. La intervencidn del Estado
an la regulacion de las reglas del mercado o finalmente dejar libres las fueras del mismo a fin de que
se autorregulen como en algun momento Adam Smith proyecté que podria presentarse con la teoria
de la mano invisible. Lo cierto es que hoy parece ser evidente la necesidad de que el Estado asuma
un papel de reguladoer en los conflictos de intereses de privados a través de politicas regulatorias y
compensatorias de las desigualdades que son intrinsecas a la dinamica del mercado. En sociedadas
plurales el dilema pareciera ser entre equilibrar estas desigualdades entre iguales en términos de lo
que la ley supone, respetando la diversidad propia de la pluralidad y propiciando al mismo tiempo la
axaltacion de |as potencialidades que ello tiene consigo en términos de corresponsabilidad. Ene ese
sentido la democracia, vista desde su sentido instrumental aparece hasta ahora como la mejor forma
de gobierno para dirimir e institucionalizar el conflicto que este dilema trae consigo.

¥ De acuerdo con Lowi las politicas que instrumenta el gobiemo tienen un caracter regulatorio,
distributivo, redistributivo 0 compensatorio con respecto a la asignacion de bienes y servicios asi
como de recursos.
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objetos de su accidén y, mas propiamente, como objetos sobre los que
se han decidido que deben actuar o han considerado que tienen que
actuar’.'®* Considerada a partir de una diferenciacién fundamental existe
la agenda sistémica por un lado, y la agenda institucional por el otro.

La agenda sistémica o constitucional estéd integrada por todas las
cuestiones que los miembros de una comunidad politica perciben
cominmente como merecedoras de la atencién publica y como
asuntos que tienen jurisdiccion legitima de |la autoridad gubernamental
existente.

Por otra parte, la agenda institucional o gubernamental es el conjunto
de asuntos explicitamente aceptados para consideracion seria y activa
por parte de los encargados de tomar decisiones. Por lo tanto, cualquier
conjunto de asuntos aceptados por cualquier organismo gubernamental
a nivel local, estatal o nacional, constituird una agenda institucional.

De esta manera, es posible reflexionar sobre los temas de interés en el
Estado, entendido como sistema de programas y politicas relacionadas
con las areas de la salud, la vivienda, la pobreza. En cierto sentido, la
referencia fundamental de la propia Constitucién por parte de la sociedad
como salvaguarda de esos valores e intereses que conforman el objetivo
mismo del Estado, lo reconoce como la Institucién que procura seguridad
y cobra impuestos a través de la capacidad y monopolio que tiene.

8 Aguilar Villanueva. Luis. Problemas publicos y agenda de gobierno, México, Miguel Angel Porraa,
1993.
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El nivel operativo™ de los temas y compromisos analizados en su
dimensién operativa, se traducen en programas, proyectos, politicas
y objetivos que miden su cumplimiento a partir de metas y acciones
institucionales, integrados en las diversas organizaciones que
conforman el gobierno, ideados con la légica de atender esas cuestiones
y ordenadas en Secretarias o Ministerios, que a su vez se ordenan
jerarquicamente en subsecretarias, direcciones generales, direcciones
de area, subdirecciones, areas, departamentos y oficinas. Con un
sentido practico e instrumental que tienen como parametro de accion
Programas Operativos Anuales por dependencia que coinciden con un
documento maestro de planeacién que engloba los objetivos y metas
generales de un periodo anual regularmente, propuesto por el Poder
Ejecutivo.

Asi, los programas sectoriales, trazan las pautas generales de accion
con las que la Administracién puablica atendera las principales cuestiones
de interés del Estado, de acuerdo a las capacidades operativas que le
permiten y la interpretacion que haga de esas mismas cuestiones el
Ejecutivo, mismas que pueden explicarse del modo siguiente:

¥ La pobreza entendida en una de sus vertientes como la ausencia de recursos provocada por &l
desempleo; el desempleo entendide como la ausencia de espacios en los cuales los individuos
dotados con ciertas capacidades y con ciertas habilidades para realizar una labor o proporcionar
un servicio; la ausencia de esos espacios dada la falta de recursos para invertir en un cierlo sector
productivo; y/o paraleiamente en una falta de comunidn entre la demanda de servicios especializados
y recursos humanos con capacidades diferentes o por debajo de lo necesarios, etc. Que son
especificados en planes, programas, proyectos y politicas para darle una atencién por parte del
gobierno, destinando recursos para elio.
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FIGURA 1. Esquema de referencia a la Iégica de
accion del gobierno.

constituye

Estado {Poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial)

(valores})
instituyen (operacion) Secrelaria

Planes
Programas
Sociedad Gobierno (organizaciones) Proyectos
| ' |
T Metas
— RESULTADOS 4 Accién » Act. instituc.
!

RESULTADOS

Administracidn Pablica

La capacidad de gobierno en un sentido estrictamente instrumental se
entiende a partir de ésta légica de operacion y la manera en que a partir
de ello se obtienen resultados. La capacidad del gobierno en tanto su
competencia y la suficiencia de sus recursos para atender los problemas
publicos, es decir, que como sujeto redne los méritos y las habilidades
propias de la actividad gubernamental en relacién con la sociedad y los
cometidos del Estado, que le permiten su realizacién de manera acorde
con las necesidades de la sociedad.
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Desde esta perspectiva, se cifie al cumplimiento de las metas establecidas
por cada sector, secretaria y demas areas funcionales y operativas
del gobierno, a través de las cuales se atienden y da solucién a los
problemas publicos contempiados en la agenda pudblica del gobierno; a
partir de cualquiera de los tres modelos de accién del mismo: politica
racional, proceso organizacional y politica burocratica.?®

La unidad basica de ponderacién es la mas importante y desde ella se
explica de forma mas recurrente la accién del gobiernc en un punto
central: el cumplimiento de las metas establecidas en los programas.
Esta es una medida funcional dadas las multipies vertientes de accién
gubernamental que se tiene en estricto sentido a la légica de la
planeacién estratégica.

El plan define el parametro de la accién colectiva, marcando los limites
dentro de los cuales se pueden mover la libre iniciativa de los ciudadanos
y tomara la forma de regulaciones generales, incentivos selectivos y
politicas macroeconémicas, reglas del juego, apuestas para entrar a
jugar de acuerdo a reglas que sancionan infracciones o estimulan con
incentivos.?!

La medicién de resultados a través del cumplimiento de actividades y el
logro de metas proyectadas en los Planes sectoriales de dependencias
y unidades administrativas, pueden llevar a visiones parciales del
cumplimiento de los resultados por parte del gobierno.

2 Allison, Graham. "Modelos concepluales y la crisis de los misiles cubanos”, en Aguilar Villanueva
Luis. El estudio de las politicas, Méxica, Miguel Angel Porria, 1992.
2 Aguilar Villanueva, Luis, Op. cit. 1992, p. 27-28.
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Es decir, si regresamos al esquema anterior, es posible dar cuenta de
una relacién delicada en términos de resuitados. A partir del supuesto de
que el gobierno traduce de manera operativa los valores que instituyen
al Estado, y que ese sentido dan origen a su organizacion, que a su
vez esta fundamentada en la normatividad correspondiente que le
da sentido e institucionalidad a su accidn, pudiera dejarse de lado la
estrecha relacion que tiene la accion de gobierno con la bisqueda del
bienestar de la sociedad.

Al poner el acento en el cumplimiento de metas, se ofrece un parametro
de medicién de resultados dirigido al cumplimiento de planes, programas
y proyectos gque, conjugados, cumplen con las metas determinadas en
los planes estratégicos. ’

Sin embargo, bajo estas consideraciones el gobierno se convierte en
juez y parte de la ponderacién; pues si bien es cierto que un gobierno
democratico se encuentra abierto por principio a las necesidades y
demandas de la sociedad y establece canales de comunicacion para
darles cauce institucional al mismo tiempo que la propia sociedad se
organiza para cumplir, la ponderacién de la capacidad del gobierno se
encuentra cefiida al cumplimiento de los planes que él proyecta y a la
medicion de resultados se pondera por el cumplimiento de metas.

La capacidad de gobierno, si bien es cierto que se mide en funcion de
los resultados que ofrece en materia de programas y servicios, deja
abierta la posibilidad en cuanto las consideraciones en materia de la
percepcién acerca de lo que a resultados se debe comprender y por
tanto, hace complejo el proceso de medicién y ponderacion, no sélo en
el sentido de elegir el instrumento de medicién, sino porque esa eleccion
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parte de una percepcidn particular acerca de lo que se pretende medir;
es decir, l]a administracién publica, sus objetivos y responsabilidades.

Sin considerar por el momento un nivel de analisis mas alla del operativo,
nos enfrentamos al dilema de encontrar una herramienta que permita
la identificacion y medicién de resultados por su impacto en la vida de
los individuos que constituyen la sociedad, partiendo de otro supuesto,
que los resultados producto de las acciones de gobierno se ponderan a
través de la conjugacion de sus impactos.

Enese sentido, lamediciéon desde laconstruccidnde indicadores presenta
una ventaja adicional con respecto a la discusién anterior, en el sentido
de que permite vincular diversas fuentes de informacién cuantitativa,
traducida en indicadores a partir de un analisis cualitativo de la misma.
La construccion de indicadores presenta problemas adicionales en tanto
refiere la necesidad de analisis y manejo cuantitativo de la informacion;
sin embargo, es posible destacar algunos de los propios indicadores de
la accion gubernamental a saber:

- Capacidad para recaudar de impuestos. Es |la capacidad operativa,
funcional y politica para mantener una base fiscal que permita la
obtencién de recursos necesarios via impuestos para financiar la
operacion del gobierno. Como unidad basica se tiene que el costo de
la recaudacion sea superior 0 equiparable a los costos operativos y de
distribucion:

- El porcentaje o grado de cumplimiento de las metas programadas por
periodo especifico de tiempo.
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- Laampliacién y/o mejoramiento de la cobertura de los servicios publicos
basicos de salud, vivienda, urbanizacién, educacién y seguridad, medido
en términos de asignacion de recursos por sector e insumos adquiridos
con ellos.

- El costo de las transacciones operativas del gobierno en términos de
estructura burocrética.

- El impacto de las politicas instrumentadas por el gobierno en funcién
de su incidencia en ios problemas especificos que atienden a nivel de
servicios federal, estatal y municipal.

- La calidad en el servicio de atencién al piblico y capacidad de
procesamiento y canalizacién de demandas ciudadanas a las instancias
correspondientes.

- Los niveles de seguridad puablica entendidos a partir de indicadores
en la incidencia de delitos especificos como: asalto (transelntes,
automéviles, casa habitacion, empresas, asalto a mano armada,
violacién, ataque con arma blanca, asesinatos, secuestro).

- La estabilidad en el gobierno entendido a partir de la capacidad
operativa para generar politicas y leyes.

El gran reto de la construcciéon de indicadores e indices, es que tienen
que ser operativos en términos del analisis de variables y de bases de
datos interrelacionadas. Un ejemplo de esta herramienta lo encontramos
en la construcciéon del indice global de desempefio (IGD) de Ibarra
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Salazar,?*“que clasifica los indicadores en cuatro areas: fiscal, financiera,
administrativa y provisiéon de servicio. A su vez, el areafiscal se divide en
tres grupos de indicadores: capacidad fiscal, esfuerzo fiscal y resultado
fiscal. El area financiera se dividié en indicadores relacionados con el
endeudamiento, dependencia financiera y la capacidad de operacion
de los gobiernos. Por (ltimo, el area de provisién de servicios se dividid
en indicadores de infraestructura material y humana, y en cobertura de
servicios”,® que de describe en el cuadro 1.

En e! ejemplo referido, Ibarra Salazar (et al.) miden el desempeiio
gubernamental para cada estado a través del IGD, el cual es una
suma ponderada de los indices de desempefio en las cuatro areas
contempladas: fiscal, financiera, administrativa y provisién de servicios.
Esto es:

IGDj=0c1IDF j+a 2IDFlj+a 3IDAj+a 41DS],

Donde IGD j es el indice global de desempefio del estado j, IDF j es el
indice de desempeiio fiscal del estadoj, IDF1 j es el indice de desempefio
financiero del estado j, IDA  es el indice de desemefio administrativo del
estado j, e IDS j es el indice de desempefio en la provisién de servicios
del estado j.

2 |barra Salazar, Jorge, Sandoval Musi, Alfredo y Sotres Cervantes, Lidia. Desempefic de locs
gobiernos estatales mexicanos, Monterrey, México, EGADE del ITESM, 2001, Referide por Ibarra
Salazar, Jorge, Sandoval Musi, Alfredo y Sotres Cervantes, Lidia en “Variables que explican el
desempefio de los gobiernos estatales mexicanos”, Revista Gestidn y Politica Publica, Méxice,
CIDE, volumen XIV, numero 1, primer semestre de 2005, pp. 169- 196.

Z |barra Salazar, Jorge, Sandoval Musi, Alfrede v Sotres Cervantes, Lidia en *Variables que explican
el desempefio de los gobiernos estatales mexicanos”, Revista Gestion y Politica Publica, México,
CIDE, volumen XIV, numero 1, primer semestre de 2005, p. 171.
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Los parametros a1,a2, a3ya4, talesquealt+a2+ad+ad=
1, representan el peso de cada uno de los indices de area en el IGD.
De manera que los ponderadores se obtuvieron aplicando la técnica
estadistica de componentes principales a los indices fiscal, financiero,
administrativo y de provisién de servicios (mientras que) los indices de
area (IDF, IDFI, IDS) se obtuvieron como promedios ponderados de los
indices correspondientes a los grupos que los integran”.?

En el caso del desarrollo de este modelo se encuentra estimado con
minimos cuadrados ordinarios en un modelo lineal y dos técnicas
probabilisticas (ordered probit y ordered logit) para estimar con datos
ordenados a través de un modelo probabilistica, por lo que huelga
decir que el manejo de indicadores refiere la necesidad del emplec de
técnicas estadisticas avanzadas y econométricas para ser eficaz en su
manejo.

2 \bidem, p. 177.
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Sin embargo, con esto no pretendo afirmar que la ponderacion de
resultados deba cefiirse a un modelo como este, pero es necesario
resaltar el hecho de que es un conjunto de herramientas que fundamentan
su utilidad en el manejo de estas técnicas para la construccion de
indicadores e indices para medir el desempefio gubernamental.

Los limites que ofrece esta medicién de resultados y de capacidad de
gobierno es nuevamente la vinculacién que pueda tener con respecto al
cumplimiento de |a responsabilidad publica del gobierno y de atencién a
las demandas de |la sociedad desde su propia l6gica y no desde posturas
que refieren un monopolio en la definicion de lo publico, asi como de los
problemas y por tanto de respuesta que ofrece el gobierno.

La responsabilidad publica en la medicidon de
resultados

La ponderacién programatica de la capacidad de respuesta y de
reaccion del gobierno tiene que ver con la lé6gica misma de su estructura;
asi como por la definicién de bienestar y la capacidad operativa del
gobierno. La medicién por indicadores es una herramienta que permite
interrelacionar bases de datos y establecer parametros de medicién que
permitan interpretar los resultados que en términos de cifras ofrece el
gobierno.

La ponderacion de la capacidad de accion del gobierno, asi como de
su capacidad de respuesta y de materializacion de resultados no es
un asunto que se agote unidimensionalmente en el debate sobre el
tamafio del Estado, ni en los paradigmas burocratico y posburocratico;
en los problemas de la estructura administrativa, en problemas de
presupuestacion y de asignacién de recursos, de construccién de
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agendas, de estructuras jerarquicas verticales o de cooperacion
horizontal, de procesos o procedimientos y de limites entre el Estado
y el mercado

Los debates sobre éste punto pueden ser conjugados en tres
dimensiones: la estructura organizacional del gobierno; a partir de ello
podemos destacar las herramientas y sentido de lo que por evaluacion
de resultados se comprende (metas, acciones, ejercicio presupuestal} y
su medicion (cuantitativa y cualitativa), y por otro lado, un gran debate
sobre como ponderar el impacto de las acciones del gobierno en la
sociedad, partiendo de la referencia central de la relacién entre la
sociedad y e! gobierno mas alla de ser la primera el espacio de accion
de este, sino vinculado a su responsabilidad publica.

No se debate sobre !a forma y la herramienta, que se miden en los
términos en que son disefiados y aplicados. De manera que mas que
la estructura del gobierno como organizacion y de la administracién
publica como cuerpo operativo y como brazo ejecutor del gobierno, es
importante considerar su relacién con la sociedad, asi como la manera
en la que se traducen para su operacion los valores que instituyen de
forma originaria en el Estado.

De este modo, las politicas publicas como medios de la accion
gubernamental, permiten el logro de objetivos politicos dado que se
relacionan con la capacidad que se acredita para alcanzar resuitados
especificos. En términos de eficacia institucional, la congruencia de las
politicas publicas depende de cdmo se cumple lo ofrecido; y cuando hay
incumplimiento o ineficiencias, se incurre en la inmoralidad debido a que
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los valores de éstas no se cumplen en cuanto acciones de gobierno.®
Es basicamente un conjunto interrelacionado de acciones (en mayor o
menor grado) que en razoén de los recursos de los actores, los medios
que emplean, las reglas que siguen, es considerado idéneo y eficaz
para realizar el estado de cosas preferido.

Es una estrategia de acciéon colectiva, deliberadamente disefiada y
calculada en funcidén de determinados objetivos. Implica y desata una
serie de decisiones a adoptar y de acciones a efectuar, por un nimero
extenso de actores. Refieren a espacios publicos autébnomos capaces
de resonancia; dependen a su vez de un anclaje social de los espacios
publicos en asociaciones de la sociedad civil.

Bajo esa logica no solo reflexionamos sobre que el gobierno se mide por
resultados, si no que ademas esos resultados sean efectivos, eficaces
a través del manejo que hace de recursos, la adopcion decisiones y la
materializacién del bienestar.

Partiendo del supuesto de la politica como accion,® politica pablica
puede ser entendida como la suma de las actividades gubernamentales,
a partir de las cuales se incide directa o indirectamente en la vida de los
ciudadanos. A partir de ello, distinguimos tres niveles de politica:

Decisiones de politicas que elaboran los politicos, los servidores
publicos y demas autoridades publicas usando precisamente el poder

2% Uvalle Berrones, Ricardo. La responsabilidad paolitica e institucicna! de la administracion publica.
México, IAPEM, 2003, pp. 178.
28 Arendt, Hannah. ; Qué es fa politica?, Barcelona, Paidds, 1997.
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publico que les confiere 1a ley y 1a representatividad de los ciudadanos
para afectar sus vidas. En este nivel, emergen del conjunto de opciones
que se plantean entre estos actores politicas que pueden ponerse en
accion.

- Resultados de politicas. Se refiere a las decisiones puestas en accion.
En este sentido se alude a la accion efectiva de gobierno en el momento
en el que gasta dinero, afecta personas, promulga leyes y normatividades
que tienen la intencién de incidir en la economia y la sociedad.

- Impactos de politicas. Refleja los aciertos y las fallas de las politicas,
asi como un elemento fundamental como la interacciéon de un gran
numero de diferentes programas que sé instrumentan en funcién de
educacion y salud.?

Las politicas en ese sentido no son producto de decisiones
unidireccionales, sino de una larga serie de decisiones, programas,
intenciones e interacciones organizacionales que afectan la vida
cotidiana de los ciudadanos.

Para ello hay que recordar que un bien publico de acuerdo con Olson,*
es aquél que se define como un bien que no puede ser negado a los otros
miembros de un grupo o de una asociacion; en este caso, del Estado.
Es decir, son bienes que sin importar las condiciones de desigualdad
en términos de ingreso, posicion, influencia, geografia, grupo étnico,
sexo o cualquier otra preferencia, no pueden ser negados a nadie que
forme parte del Estado.

7 Paters, Guy. American public policy. Nueva York. Chatham House Publishers, 1986.
2 Olson, Mancur. La Iogica de la accitn colectiva, Bienes publicos y teoria de grupos, México,
Limusa, 1992, p. 18.
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Esos bienes son finitos para atender a los que los requieren. Son en
esencia escasos, por lo que el gobierno se encarga de decidir a partir
de politicas y de los principios de asignacion de las instituciones quién
recibe qué, cuando y como.

Asi, la capacidad de gobierno y la efectividad de su operacion no se
miden en términos de cumplimiento de programas, sino considerando el
costo-beneficio, el costo-oportunidad y el costo-resultado de las politicas
publicas que instrumenta.2®

Ante un escenario de recursos limitados, el problema de la distribucion
de recursos del que sefala Elster es fundamental y los principios de
asignacion a partir de los cuales determina en qué se ocupan fos recursos
publicos y qué deja de atenderse se convierten en una preocupacion
permanente del gobierno.3®

Una idea fundamental es lo que Peters refiere en la definicion de
politica publica, como decisiones que afectan positiva o negativamente
al ciudadano en su vida cotidiana.

% En términos de lo que Peters sefiala, el principio fundamental de! andlisis costo beneficio es que
cualquier proyecto que se decida realizar debe producir un beneficio a la sociedad mayor que el costo
mismo de! proyecto. Asi, cuando diversos proyectos se promueven y se someten a consideracién de
decision, cuando los recursos limitados no permiten decidir por el que traera consigo el mayor beneficio
neto, se debe decidir por el que traiga consigo el segundo mayor beneficio para la sociedad.

3¢ Peters plantea un problema de manera ilustrativa. La posibilidad de 1a construccién de una presa
hidroeléctrica. La decisién entre ese y otro proyecto cualquiera, o aunque no lo haya no importa sino
lo que se considera principalmente es si los costos de realizar la presa en términos de recursos y
de oposiciones es lo suficientemente allo como para destinar esos recursos a ese proyecto y no
utilizarlos en otro més. Pareciera sencillo, pero si pensamos en que los recursos destinados a la
compra del material, del pego de los trabajadores son recursos plblicos y no son renovables, al
mismo tiempo que innumerables demandas dejan de ser atendidas, se convierte en un asunto de
ética y de capacidad operativa por parte del gobierno.
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En ese sentido, si la capacidad del gobierno se mide por los resultados,
éstos se miden por parte de la ciudadania en términos de los servicios
pablicos que pueden ser contratados, comprados y ofrecidos al publico
ciudadano con los impuestos.

Para eilo, Eister formula un concepto funcional e interesante: el de
distribucién (allocation),® que se refiere a una cuestion delicada en
la que intervienen los procedimientos de asignacion de servicios.
Puede denotar el proceso de distribuir o redistribuir bienes entre los
individuos, asi como también un estado que se describe especificando
las cantidades de bienes que los individuos poseen.

Partimos de una premisa elemental: si bien es cierto que los servicios
publicos son tales dado que no se le pueden negar a nadie, al menos
en términos legales y por principio de institucion del Estado, como la
educacidn o la salud, los recursos que tiene el gobierno son limitados,
dado el amplic espectro de demandas que atiende y la complejidad que
le resulta de sociedades cada vez mas plurales, exigentes, informadas
y demandantes de espacios, servicios € incluso de la redistribucién de
la riqueza. Por tanto, no hay recurso que alcance para atender las
necesidades de servicios de toda la sociedad. Hay que elegir entonces
quién obtiene qué, cuando y como.

Un mecanismo institucional para evitar este problema es homogeneizar
la respuesta del gobiernoc en términos operativos y procedimentales.
Hay mecanismos que seleccionan los términos de ventanilla para la
distribucion de los bienes; son mecanismos que se prestan facilmente a
la corrupcidn y a la desconfianza del usuario, cliente o ciudadano.

3t Elster, Jon. Justicia Local, Barcelona, Gedisa, 1894,
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Por ello, las metas de los pregramas se miden en términos cuantitativos.
En relacién a cuanto dinero se gastd, qué se compro y si se repartio
la cantidad que se fijo en un principio, no en funcién de la necesidad
sino de los recursos disponibles, es mejor, en términos de Pareto, que
se beneficie a unc aunque se deje de beneficiar a tres. Pero eso no
soluciona los problemas, ni los atiende incrementalmente; al contrario
se otorgan bienes, pero no soluciona problemas que nacen con el
conflicto de interés.

Conclusiodn

Ante el principio de los recursos escasos, lo que impera es su
optimizacién. La programaciéon de los mismos no contempla a la
poblacién o al problema que trata de atender a manera de una solucién
definitiva. Asi, mientras que las burocracias celebran al final del afio el
cumplimiento de las metas, la realidad en la que operan sigue teniendo
los problemas atendidos con nuevas y vigjas aristas.

El gobierno se asume como proveedor de servicios y no como promotor
del bienestar. El gobierno puede ser evaluado por la cantidad de
recursos que gasta en los sectores en los que se divide el presupuesto
o bien por los resultados que genera en funciéon de la materializacion
del bienestar.

En consecuencia, gobernar por politicas significa incorporar la opinién,

la participacién, la corresponsabilidad, el dinero de los ciudadanos,
es decir, de contribuyentes fiscales y actores politicos auténomos.*

%2 Aguitar Villanueva Luis. Op., cit,, 1992. p. 33.
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Requiere cada vez mas de contar con informacién confiable, disponer
de conocimientos especializados, realizar calculos precisos de costos
y previsién prospectiva de consecuencias, para un proceso de toma de
decisiones que se adoptan casi siempre en condiciones de riesgo y bajo
escasez.

El analisis intelectual y decisorio de las politicas consiste en entenderlas
como juegos de fuerzas entre grupos con intereses propios; las politicas
son entonces el resultado de conflictos y compromisos; de competencias
y coaliciones, de desacuerdos y transacciones convenidas.

Desde esta perspectiva, gobernar es elegir la solucidn progresiva de
problemas, con ciertos valores y criterios; con criterios, objetivos y
medios; es seleccionar ciertas rutas estratégicas de accién; es reconocer
actores, articular procedimientos, establecer de manera prospectiva la
temporalidad y seleccionar el instrumental y los criterios de evaluacién
acordes con la expectativa de los costos de oportunidad.

Transformar el proceso de gestién gubernamental reactivo, prescriptivo
y coyuntural rigido e flexible en prospectivo, es objetivo clave para
establecer ambitos de congruencia, viabilidad y factibilidad entre
la necesaria certeza de la acciéon gubernamental y la incertidumbre
ocasionada por los cambios de la realidad.®

% Le6n y Ramirez, Juan Carlos, mimeo, 2005.
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Ley General de

Desarrollo Social*

eypublicada en el Diano Oficial de la Federacién
20 de enero de 2004. Texto vigente al 6 de junio
5 2005.

tenfe: Institulo de Investigaciones Juridicas de
| UNAM.

ip:/infod.juridicas. unam.mx/ijureftcfed/147.
im?s=

TITULO PRIMERO
De las Disposiciones Generales

CAPITULO |
Del Objeto

Articulo 1. La presente Ley es de orden publico e
interés social y de observancia general en todo el
territorio nacional, y tiene por objeto:

|. Garantizar el pleno ejercicio de los derechos
sociales consagrados en la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, asegurando el acceso
de toda la poblacién al desarrollo social;

[I. Sefialar las obligaciones del Gobierno, establecer
las instituciones responsables del desarrollo social y
definir los principios y lineamientos generales a los
que debe sujetarse la Politica Nacional de Desarrollo
Social,

[1l. Establecer un Sistema Nacional de Desarrolio

Social en el que participen los gobiernos municipales,
de las entidades federativas y el federal;
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IV. Determinar la competencia de los gobiernos municipales, de las
entidades federativas y del Gobierno Federal en materia de desarrollo
social, asi como las bases para la concertacién de acciones con los
sectores social y privado;

V. Fomentar el sector social de la economia;

VI. Regular y garantizar la prestacion de los bienes y servicios contenidos
en los programas sociales;

VIi. Determinar las bases y fomentar la participacién social y privada en
la materia;

VII. Establecer mecanismos de evaluacion y seguimiento de los
programas y acciones de la Politica Nacional de Desarrollo Social, y

IX. Promover el establecimiento de instrumentos de acceso a la justicia,
a través de la denuncia popular, en materia de desarrollo social.

Articulo 2. Queda prohibida cualquier practica discriminatoria en la
prestacién de los bienes y servicios contenidos en los programas para

el desarrollo social.

Articulo 3. La Politica de Desarrollo Social se sujetara a los siguientes
principios:

I. Libertad: Capacidad de las personas para elegir los medios para su
desarrollo personal asi como para participar en el desarrollo social,
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H. Justicia distributiva: Garantiza que toda persona reciba de manera
equitativa los beneficios del desarrollo conforme a sus méritos, sus
necesidades, sus posibilidades y las de las demas personas;

111, Solidaridad: Colaboracion entre personas, grupos sociales y 6rdenes
de gobierno, de manera corresponsable para el mejoramiento de la
calidad de vida de la sociedad,;

V. Integralidad: Articulacién y complementariedad de programas y
acciones que conjunten los diferentes beneficios sociales, en el marco
de la Politica Naciona! de Desarrollo Social;

V. Participacion social: Derecho de las personas y organizaciones a
intervenir e integrarse, individual o colectivamente en la formulacion,
ejecucion y evaluacion de las politicas, programas y acciones del
desarrollo social;

V1. Sustentabilidad: Preservacién del equilibrio ecoldgico, proteccion
del ambiente y aprovechamiento de recursos naturales, para mejorar la
calidad de vida y la productividad de las personas, sin comprometer la
satisfaccidén de las necesidades de las generaciones futuras,

VIIl. Respeto aladiversidad: Reconocimiento entérminos de origen étnico,
género, edad, capacidades diferentes, condicion social, condiciones de
salud, religién, las opiniones, preferencias, estado civil o cualquier otra,
para superar toda condicion de discriminacién y promover un desarrollo
con equidad y respeto a las diferencias;

VIIl. Libre determinacién y autonomia de los pueblos indigenas y sus
comunidades: Reconocimiento en el marco constitucional a las formas
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internas de convivencia y de organizacioén; ambito de aplicacion de
sus propios sistemas normativos; eleccion de sus autoridades o
representantes; medios para preservaryenriquecer sus lenguasy cultura;
medios para conservar y mejorar su habitat; acceso preferente a sus
recursos naturales; elecciéon de representantes ante los ayuntamientos
y acceso pleno a la jurisdiccidn del Estado, y

IX. Transparencia: La informacion relativa al desarrollo social es publica
en los términos de las leyes en la materia. Las autoridades del pais
garantizaran que la informacién gubernamental sea objetiva, oportuna,
sistematica y veraz.

Articulo 4. La aplicacion de la presente Ley corresponde al Ejecutivo
Federal por conducto de sus dependencias y organismos, a los poderes
ejecutivos de las entidades federativas y a los municipios en el ambito
de sus respectivas competencias; asi como [as que les competen, de
acuerdo a sus atribuciones, al Poder Legislativo.

Articulo 5. Para los efectos de esta Ley se entiende por:

|. Beneficiarios: Aquellas personas que forman parte de la poblacién
atendida por los programas de desarroilo social que cumplen los
requisitos de la normatividad correspondiente;

[I. Consejo Consultivo: Consejo Consultive de Desarrollo Social,

lll. Consejo Nacional de Evaluacion: Consejo Nacional de Evaluacion
de ia Politica de Desarrollo Social;
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V. Comision Intersecretarial: Comision Intersecretarial de Desarrollo
Social;

V. Comision Nacional; Comision Nacional de Desarrollo Social;

VI. Grupos sociales en situacion de vulnerabilidad: Aquellos nicleos de
poblacion y personas que por diferentes factores o la combinacién de
ellos, enfrentan situaciones de riesgo o discriminacion que les impiden
alcanzar mejores niveles de vida y, por lo tanto, requieren de la atencion
e inversién del Gobierno para lograr su bienestar;

VII. Secretaria: Secretaria de Desarrollo Social del Gobierno Federal;
VIil. Sistema Nacional: Sistema Nacional de Desarrollo Social;

IX. Organizaciones: Agrupaciones civiles y sociales, legalmente
constituidas, en las que participan personas o grupos sociales con el
propdsito de realizar actividades relacionadas con el desarrollo social, y
X. Padrén; Relacion oficial de beneficiarios que incluye a las personas

atendidas por los programas federales de Desarrollo Social cuyo pefrfil
socioecondmico se establece en la normatividad correspondiente.
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TITULO SEGUNDO
De los Derechos y las Obligaciones de los Sujetos del Desarrollo Social

CAPITULO UNICO

Articulo 6. Son derechos para el desarrollo social la educacion, la salud,
la alimentacién, la vivienda, el disfrute de un medio ambiente sano, el
trabajo y la seguridad social y los relativos a la no discriminacién en los
términos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo 7. Toda persona tiene derecho a participar y a beneficiarse de
los programas de desarrollo social, de acuerdo con los principios rectores
de la Politica de Desarrollo Social, en los términos que establezca la
normatividad de cada programa. '

Articulo 8. Toda persona o grupo social en situacién de vulnerabilidad
tiene derecho a recibir acciones y apoyos tendientes a disminuir su
desventaja.

Articulo 9. Los municipios, los gobiernos de las entidades federativas
y el Poder Ejecutivo Federal, en sus respectivos ambitos, formularan
y aplicaran politicas compensatorias y asistenciales, asi como
oportunidades de desarrollo productivo e ingreso en beneficio de las
personas, familias y grupos sociales en situacién de vulnerabilidad,
destinando los recursos presupuéstales necesarios y estableciendo
metas cuantificables.

Articulo 10. Los beneficiarios de los programas de desarrollo social
tienen los siguientes derechos y obligaciones:
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I. Recibir un trato respetuoso, oportuno y con calidad;

Il. Acceder a la informacion necesaria de dichos programas, sus reglas
de operacion, recursos y cobertura;

IIl. Tener la reserva y privacidad de la informacién personal;

V. Presentar denuncias y quejas ante las instancias correspondientes
por el incumplimiento de esta Ley;

V. Recibir los servicios y prestaciones de los programas conforme a
sus reglas de operacion, salvo que les sean suspendidos por resoluciéon
administrativa o judicial debidamente fundada y motivada;

VI. Presentar su solicitud de inclusién en el padrén;

VIi. Participar de manera corresponsable en los programas de desarrollo
social;

VI, Proporcionar la informacién socioeconoémica que les sea requerida
por {as autoridades, en los términos que establezca la normatividad

correspondiente, y

IX. Cumplir la normatividad de los programas de desarrollo social.
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TITULO TERCERO
De la Politica Nacional de Desarrollo Social

CAPITULOI
De los Objetivos

Articulo 11.La Politica Nacional de Desarrollo Social tiene los siguientes
objetivos:

|. Propiciar las condiciones que aseguren el disfrute de los derechos
sociales, individuales o colectivos, garantizando el acceso a los
programas de desarrollo social y la igualdad de oportunidades, asi como
la superacién de la discriminacién y la exclusién social;

Il. Promover un desarrollo econémico con sentido social que propicie y
conserve el empleo, eleve el nivel de ingreso y mejore su distribucion;
ll. Fortalecer el desarrollo regional equilibrado, y

IV. Garantizar formas de participacién social en la formulacién, ejecucion,

instrumentacién, evaluacion y control de los programas de desarrollo
social.
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TITULO TERCERO
De la Politica Nacional de Desarrollo Social

CAPITULO I
De la Planeacion y la Programacion

Articulo 12. En la planeacion del desarrollo se debera incorporar la
Politica Nacional de Desarrollo Social de conformidad con esta Ley y
las demas disposiciones en la materia.

Articulo 13. La planeacion del desarrollo social incluira los programas
municipales; planes y programas estatales; programas institucionales,
regionales y especiales; el Programa Nacional de Desarrollo Social; y el

Plan Nacional de Desarrolio.

Articulo 14. La Politica Nacional de Desarrollo Social debe incluir,
cuando menos, las siguientes vertientes:

l. Superacion de la pobreza a través de la educacion, la salud, la
alimentacion, la generacion de empleoc e ingreso, autoempleo y
capacitacion;

1. Seguridad social y programas asistenciales;

1. Desarrolio Regional;

IV. Infraestructura social basica, y

V. Fomento del sector social de la economia.
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Articulo 15. La Elaboracién del Programa Nacional de Desarrollo Social
estara a cargo del Ejecutivo Federal en los términos y condiciones de la
Ley de Planeacién.

Articulo 16. Los municipios, los gobiernos de las entidades federativas
y el Gobierno Federal haran del conocimiento publico cada afio sus
programas operativos de desarrollo social, a través de los medios mas
accesibles a la poblacion, en un plazo maximo de 90 dias a partir de la
aprobacion de sus presupuestos de egresos anuales respectivos.

Articulo 17. LLos municipios seran los principales ejecutores de los
programas, recursos y acciones federales de desarrolic social, de
acuerdo a las reglas de operacién que para el efecto emita el Ejecutivo
Federal, excepto en los casos expresamente asignados, legal o
administrativamente, a una dependencia, entidad u organismo federal,
estatal o del Distrito Federal.

TITULO TERCERO
De la Politica Nacional de Desarrollo Social

CAPITULO Il
Del Financiamiento y el Gasto

Articulo 18. Los programas, fondos y recursos destinados al desarrollo
social son prioritarios y de interés publico, por lo cual seran objeto
de seguimiento y evaluacion de acuerdo con esta Ley; y no podran
sufrir disminuciones en sus montos presupuéstales, excepto en los
casos y términos que establezca la Camara de Diputados al aprobar el
Presupuesto de Egresos de la Federacién.
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Articulo 19. Son prioritarios y de interés publico:
l. Los programas de educacién obligatoria;

Il. Las campafas de prevencion y control de enfermedades transmisibles
y los programas de atencién médica;

Ill. Los programas dirigidos a las personas en condiciones de pobreza,
marginacién ‘o en situacion de vulnerabilidad,

IV. Los programas dirigidos a zonas de atencion prioritaria;

V. Los programas y acciones publicas para asegurar la alimentacion y
nutricibn materno-infantil;

VI. Los programas de abasto social de productos basicos;

VIl. Los programas de vivienda;

Vill. Los programas y fondos publicos destinados a fa generacion y
conservacion del empleo, a las actividades productivas sociales y a las
empresas del sector social de la economia, y

IX. Los programas y obras de infraestructura para agua potable, drenaje,
electrificaciéon, caminos y otras vias de comunicaciéon, saneamiento

ambiental y equipamiento urbano.

Articulo 20. El presupuesto federal destinado al gasto social no podra
ser inferior, en términos reales, al del afio fiscal anterior. Este gasto
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se debera incrementar cuando menos en la misma proporcién en que
se prevea el crecimiento del producto interno bruto en los Criterios
Generales de Politica Econdmica y en congruencia con la disponibilidad
de recursos a partir de los ingresos que autorice el Congreso al Gobierno
Federal.

Articulo 21. La distribucion de los fondos de aportaciones federales y
de los ramos generales relativos a los programas sociales de educacion,
salud, alimentacién, infraestructura social y generacién de empleos
productivos y mejoramiento del ingreso se hara con criterios de equidad
y transparencia, conforme a la normatividad aplicable.

Articulo 22. En el Presupuesto Anual de Egresos de la Federacion, se
estableceran las partidas presupuéstales especificas paralos programas

de desarrollo social y no podran destinarse a fines distintos.

Articulo 23. La distribucion del gasto social con el que se financiara el
desarrollo social, se sujetara a los siguientes criterios:

|. El gasto social per capita no sera menor en términos reales al asignado
el afio inmediato anterior;

Il. Estara orientado a la promocién de un desarrollo regional
equilibrado;

Ill. Se basara en indicadores y lineamientos generales de eficacia y de
cantidad y calidad en la prestacién de los servicios sociales, y
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IV. En el caso de los presupuestos federales descentralizados, las
entidades federativas y municipios acordaran con la Administracion
Publica Federal el destino y los criterios del gasto, a través de los
convenios de coordinacidn.

Articulo 24. Los recursos presupuestales federales asignados a los
programas de desarrollo social podran ser complementados con
recursos provenientes de los gobiernos estatales y municipales, asi
como con aportaciones de organismos internacionales y de los sectores
social y privado.

Articulo 25. El Ejecutivo Federal podra establecer y administrar un
Fondo de Contingencia Social come respuesta a fendmenos econémicos
y presupuéstales imprevistos. En el Presupuesto de Egresos de la
Federacion se determinara el monto y las reglas minimas a las que
quedara sujeta su distribucion y aplicacién, incluyendo las previsiones
correspondientes para garantizar que los recursos del fondo sean
utilizados en el ejercicio fiscal.

Articulo 26. E| Gobierno Federal debera elaborar y publicar en el Diario
Oficial de la Federacién las reglas de operacién de ios programas
de desarrollo social incluidos en el Presupuesto de Egresos de la
Federacién, asi como la metodologia, normatividad, calendarizacién
y las asignaciones correspondientes a las entidades federativas. Por
su parte, los gobiernos de las entidades federativas publicaran en sus
respectivos periodicos oficiales, la distribuciéon a los municipios de los
recursos federales.

Articulo 27. Con el propésito de asegurar la equidad y eficacia de
los programas de desarrollo social, el Gobierno Federal, por conducto
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de la Secretaria y los gobiernos de las entidades federativas y de los
municipios, en el ambito de sus respectivas competencias, integraran
el Padrén.

Articulo 28. La publicidad y la informacién relativa a los programas
de desarrolio social deberan identificarse con el Escudo Nacional en
los términos que establece la ley correspondiente e incluir la siguiente
leyenda: “Este programa es publico, ajeno a cualquier partido politico.
Queda prohibido el uso para fines distintos al desarrollo social”.

TITULO TERCERO
De la Politica Nacional de Desarrollo Social

CAPITULO IV
De las Zonas de Atencion Prioritaria

Articulo 29. Se consideran zonas de atencion prioritaria las areas o
regiones, sean de caracter predominantemente rural o urbano, cuya
poblacién registra indices de pobreza, marginacién indicativos de
la existencia de marcadas insuficiencias y rezagos en el ejercicio de
los derechos para el desarrollo social establecidos en esta Ley. Su
determinacién se orientara por los criterios de resultados que para
el efecto defina el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social que esta Ley sefiala y debera, en todo tiempo,
promover ia eficacia cuantitativa y cualitativa de los ejecutores de la
Politica Social.

Articulo 30. Ei Ejecutivo Federal revisara anualmente las zonas de

atencion prioritaria, teniendo como referente las evaluaciones de
resultados de los estudios de medicién de la pobreza, que emita el
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Consejo Nacional de Evaluacidn de la Politica de Desarrollo Social e
informara a la Camara de Diputados sobre su modificaciéon para los
efectos de asignaciones del Presupuesto de Egresos de la Federacion.
La Camara de Diputados, al aprobar el Presupuesto, hara la Declaratoria
de Zonas de Atencion Prioritaria, la cual debera publicarse en el Diario
Oficial de la Federacion, junto con el Decreto del Presupuesto de
Egresos de la Federacién.

Articulo 31. La Declaratoria tendra los efectos siguientes:

1. Asignar recursos para elevar los indices de bienestar de la poblacion
en los rubros deficitarios;

2. Establecer estimulos fiscales para promover actividades productivas
generadoras de empleo;

3. Generar programas de apoyo, financiamiento y diversificacion a las
actividades productivas regionales, y

4. Desarrollar obras de infraestructura social necesarias para asegurar
el disfrute y ejercicio de los derechos para el desarrollo social.

Articulo 32. Los municipios, los gobiernos de las entidades federativas

y el Gobierno Federal podran convenir acciones y destinaran recursos
para la ejecucién de programas especiales en estas zonas.
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TITULO TERCERO
De la Politica Nacional de Desarrollo Social

CAPITULO V
Del Fomento del Sector Social de la Economia

Articulo 33. Los municipios, los gobiernos de las entidades federativas
y el Gobierno Federal fomentaran las actividades productivas para
promover la generaciéon de empleos e ingresos de personas, familias,
grupos y organizaciones productivas.

Articulo 34. Los municipios, los gobiernos de las entidades federativas
y el Gobierno Federal estimularan la organizacién de personas,
familias y grupos sociales, destinando recursos publicos para promover
proyectos productivos; identificar oportunidades de inversién, y brindar
capacitacion, asistencia técnica y asesoria para la organizacion y
el disefio de proyectos y apoyo legal para la realizacién de estas
actividades.

Articulo 35. EI Gobierno Federal y los gobiernos de las entidades
federativas podran aportar recursos como capital de riesgo para dar
viabilidad a las empresas sociales y destinar recursos para apoyar
a personas, familias y organizaciones sociales cuyo objeto sea el
financiamiento de proyectos de desarrollo social.
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TITULO TERCERO
De la Politica Nacional de Desarrolio Social

CAPITULO VI
De la Definicion y Medicion de la Pobreza

Articulo 36. Los lineamientos y criterios que establezca el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social para la
definicién, identificacion y mediciéon de la pobreza son de aplicacién
obligatoria para las entidades y dependencias publicas que participen
en la ejecucion de los programas de desarrollo social, y debera utilizar
la informacién que genere el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia
e Informatica, independientemente de- otros datos que se estime
conveniente, al menos sobre los siguientes indicadores:

l. Ingreso corriente per capita;

Il. Rezago educativo promedio en el hogar;

Hi. Acceso a los servicios de salud;

IV. Acceso a la seguridad social,

V. Calidad y espacios de la vivienda;

VI. Acceso a los servicios basicos en la vivienda,

VIl. Acceso a la alimentacién, y

VIil. Grado de cohesién social.
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Articulo 37. Los estudios del Consejo Nacional de Evaluacién de la
Politica de Desarrollo Social deberdn hacerse con una periodicidad
minima de cada dos afios para cada entidad federativa y con informacién
desagregada a nivel municipal cada cinco afios, para lo cual deberan
hacerse las previsiones presupuestarias correspondientes en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion, para que el Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informatica pueda llevar a cabo los censos,
conteos y encuestas correspondientes.

TITULO CUARTO
Del Sistema Nacional de Desarrollo Social

CAPITULO |
Del Objeto e Integracion

Articulo 38. EI Sistema Nacional es un mecanismo permanente
de concurrencia, colaboracién, coordinacién y concertacion de los
gobiernos; federal, los de las entidades federativas y los municipales,
asi como los sectores social y privado, que tiene por objeto:

I. Integrar la participacion de los sectores publico, social y privado en
el cumplimiento de los objetivos, estrategias y prioridades de la Politica
Nacional de Desarrollo Sociali;

Il. Establecer la colaboracién entre las dependencias y entidades

federales en la formulacion, ejecucién e instrumentacién de programas,
acciones e inversiones en materia de desarrollo social;
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ot
ili. Promoverlaconcurrencia, vinculaciény congruenciade los programas,
acciones e inversiones de los gobiernos de las entidades federativas

y de los municipios, con los objetivos, estrategias y prioridades de la
Politica Nacional de Desarrollo Social;

IV. Fomentar la participacion de las personas, familias y organizaciones
y, en general, de los sectores socia! y privado en el desarrollo social;

V. Coordinar las acciones orientadas a la consecucién de los objetivos,
estrategias y prioridades de la Politica Nacional de Desarrollo Social, e

VL. Impulsar la desconcentraciéon y descentralizacion de los recursos
y acciones para el desarrolio social, la rendicion de cuentas y el
fortalecimiento del pacto federal.

TITULO CUARTO
' Del Sistema Nacional de Desarrollo Social

CAPITULO I
De las Competencias

Articulo 39. La coordinacion del Sistema Nacional compete a la
Secretaria, con la concurrencia de las dependencias, entidades y
organismos federales, de los gobiernos municipales y de las entidades
federativas, asi como de las organizaciones. La Secretaria disefiara
y ejecutard las politicas generales de desarrollo social. Al efecto,
coordinara y promovera la celebracion de convenios y acuerdos de
desarrollo social.
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La Secretaria coordinara la correspondencia entre el Programa Nacional
de Desarrollo Social, los programas sectoriales y los de las entidades
federativas, promoviendo que la planeaciéon sea congruente, objetiva y
participativa.

Articulo 40. En el ambito de sus atribuciones y en congruencia con las
disposiciones de esta Ley las legislaturas de los estados, la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal y los municipios emitiran normas en
materia de desarrollo social, tomando en cuenta sus particularidades.

Articulo 41. Los gobiernos de las entidades federativas instituiran un
sistema de planeacién del desarrollo social; formularan, aprobaran y
aplicaran los programas de desarrollo social respectivos, en los términos
de la Ley de Planeacién y de esta Ley, y, de manera coordinada con
el Gobierno Federal, vigilaran que los recursos publicos aprobados se
ejerzan con honradez, oportunidad, transparencia y equidad.

Articulo 42 tLos municipios formularan, aprobaran y aplicaran sus
propios programas de desarrollo social, los cuales deberan estar en
concordancia con los de las entidades federativas y el del Gobierno
Federal.

Articulo 43. Corresponde al Gobierno Federal, por conducto de la
Secretaria, las siguientes atribuciones:

l. Proyectar y coordinar la planeacién nacional y regiona! del desarrollo
social con la participacion que, de acuerdo con la Constitucion y
demas leyes aplicables, corresponda a los gobiernos de las entidades
federativas y los municipales;
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Il. Formular el Programa Nacional de Desarrollo Social y los otros
programas en la materia que le sefale el Ejecutivo Federal, en
coordinacién con las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal relacionadas con la materia, de conformidad con lo
establecido en la Ley de Planeacion;

ttl. Determinar anualmente las zonas de atencién prioritaria y proponer
a la Camara de Diputados la declaratoria correspondiente;

IV. Disefar y coordinar los programas y apoyos federales en las Zonas
de Atencion Prioritaria;

V. Promover la celebracion de convenios con dependencias del Ejecutivo
Federal, entidades federativas, municipios y organizaciones civiles y
privadas, para la instrumentacioén de los programas relacionados con el
desarrollo social;

VI. Disefar los criterios de ejecucién anual del Programa en el ambito
de su competencia;

VIl. Promover yfomentar la participacion de la sociedad, enlaelaboracion,
ejecucién y evaluacién de [as Politicas Publicas de Desarrollo Social;

VIIl. Promover y apoyar instrumentos de financiamiento en materia de
desarrollo social;

IX. Realizar evaluaciones de la Politica Nacional de Desarrollo Social e
informar a la sociedad sobre las acciones en torno al desarrcllo social;
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X. Promover, con la intervencién de los gobiernos de ios estados
respectivos, la participacion de los municipios en el disefio y ejecuciéon
de los programas de desarrollo social, y

Xl. Las demas que le sefiale estaLey, sureglamento y otras disposiciones
aplicables.

Articulo 44. Corresponde a los gobiernos de las entidades federativas
en el ambito de su competencia, las siguientes atribuciones:

I. Formular y ejecutar el programa estatal de desarrollo social;
Il. Convenir acciones y programas sociales con el Gobierno Federal;

. Convenir acciones y programas sociales con los gobiernos de sus
municipios;

IV. Concertar acciones con organizaciones en materia de desarrollo
social;

V. Fomentar la organizacion y participacion ciudadana en los programas
de desarrollo social;

VI. Ejercer los fondos y recursos federales descentralizados o convenidos
en materia social, en los términos de las leyes respectivas; asi como
informar a la Secretaria sobre el avance y resultados generados con los
mismos;

VIi. Informar a la sociedad sobre las acciones en torno al desarrollo
social, y
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VIIl. Las demas que le sefialala L ey, sureglamento y demas disposiciones
aplicables.

Articulo 45. Corresponde a los ayuntamientos, en el ambito de su
competencia, las siguientes atribuciones:

I. Formular y ejecutar el programa municipal de desarrollo social;

Il. Coordinar, con el gobierno de su entidad, la ejecucion de los programas
de desarrollo social;

lll. Coordinar acciones con municipios de su propia entidad, en materia
de desarroilo social;

IV. Coordinar acciones de desarrollo social con municipios de
otras entidades federativas, con la aprobaciéon de las legislaturas
correspondientes;

V. Ejercer los fondos y recursos federales descentralizados o convenidos
en materia social en los términos de las leyes respectivas; asi como
informar a la Secretaria, a través de los gobiernos estatales, sobre el
avance y resultados de esas acciones;

VI. Concertar acciones con los sectores social y privado en materia de
desarrollo social;

VIl. Establecer mecanismos para incluirla participacién social organizada
en los programas y acciones de desarrollo social;
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VIIl. Informar a la sociedad sobre las acciones en torno al desarroflo
social, y

IX. Las demas que le sefiala la Ley, su reglamento y demas disposiciones
aplicables.

Articulo 46.En caso de duda sobre la interpretacion de las disposiciones
de esta Ley para efectos administrativos, se estara a lo que resuelva el
Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria.

TITULO CUARTO
Del Sistema Nacional de Desarrollo Social

CAPITULO ili
De la Comision Nacional de Desarrollo Social

Articulo 47. La Comision Nacional es un instrumento de coordinacion
de los programas, acciones e inversiones que para el cumplimiento
de los objetivos, estrategias y prioridades de la Politica Nacional de
Desarrollo Social lleven a cabo, en el ambito de sus competencias,
las dependencias y entidades federales, ya sea de manera directa o
en concurrencia con gobiernos de las entidades federativas y de los
municipios 0 en concertacién con los sectores social y privado.

Articulo 48. La Comisién Nacional tiene por objeto consolidar la
integralidad y el federalismo sobre bases de coordinacion, colaboracion

y concertacion de estrategias y programas de desarrollo social.

Articulo 49. La Comision Nacional sera presidida por el titular de la
Secretaria y ademas estara integrada por:
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|. Los titulares de las Secretarias de Educacion Publica; Salud; Trabajo
y Previsidn Social; Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion; asi como Medio Ambiente y Recursos Naturales. Ademas
de los titulares de los organismos sectorizados de la Secretaria podran
ser invitados a participar en reuniones especificas los titulares de otras
dependencias y entidades de la Administracién Pablica Federal,

Il. El titular de la dependencia responsable del desarrollo social en cada
gobierno de las entidades federativas. Podran ser invitados a participar
en reuniones especificas, los titulares de otras dependencias de dichos
gobiernos;

Il. Un representante de cada una de las asociaciones nacionales de
autoridades municipales, legalmente reconocidas, y

IV. Los presidentes de las comisiones de Desarrollo Social de las
Camaras de Diputados y de Senadores.

Articulo 50. La Comisién Nacional estara facultada para atender la
solicitud de colaboracion de los sectores social y privado cuando se
traten asuntos de su interés o competencia, y sus funciones son las
siguientes:

I. Proponer Politicas Publicas de Desarrollo Social bajo los criterios de
integralidad y transversalidad;

Il. Proponer criterios para la planeacion y ejecucion de las politicas

y programas de desarrollo social en los ambitos regional, estatal y
municipal;
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ill. Proponer programas estatales y regionales, asi como acciones e
inversiones en el marco del Plan Nacional de Desarrollo, el Programa
Nacional de Desarrollo Social y las politicas pablicas a que se refiere fa
fraccién anterior;

IV. Proponer mecanismos de financiamiento y distribucién de recursos
federales para el desarrollo social de las entidades federativas;

V. Opinar sobre los presupuestos de las dependencias y entidades de
la Administracién Publica Federal involucradas en los programas de
desarrollo social;

Vi. Analizar y proponer esquemas alternativos de financiamiento para
los programas de desarrollo social y de superaciéon de la pobreza;

VIl. Promover el intercambio de experiencias en materia de desarrollo
social y de superacién de la pobreza;

VIIl. Revisar el marco normativo del desarrollo social y, en su caso,
proponer ¥ promover modificaciones ante las instancias competentes;

IX. Aprobar la propuesta de reglas que deban regir la participacion social
que haga la Secretaria;

X. Proponer acciones de capacitacion para servidores publicos de los
tres érdenes de gobierno en aspectos relacionados con el desarrollo

social;

Xl. Proponer la creacién de grupos de trabajo tematicos y regionales
para la atencion de asuntos especificos;
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XIi. Sugerir las actividades que estime necesarias y convenientes para
el funcionamiento adecuado de! Sistema Nacional, y

XIll. Las demas que le sefale esta Ley.

TITULO CUARTO
Del Sistema Nacional de Desarrollo Social

CAPITULO IV
De la Comision Intersecretarial de Desarrollo Social

Articulo 51. La Comisién Intersecretarial serd el instrumento de
coordinacién de las acciones del Ejecutivo Federal para garantizar
ta integralidad en el disefic y ejecucion de la Politica Nacional de
Desarrollo Social. Estara integrada por los titulares de las secretarias
de Desarrollo Social, quien lo presidira; Gobernacién; Hacienda y
Crédito Publico; Educacién Publica; Salud; Medio Ambiente y Recursos
Naturales; Energia; Economia; Agricuitura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion; Comunicaciones y Transportes; la Funcién
Publica; Trabajo y Prevision Social; Reforma Agraria y Turismo. Podran
ser invitados a participar, con derecho a voz, los titulares de ofras
dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal. El
Subsecretario que designe el Titular de la Secretaria sera el Secretario
Técnico. La Comision Intersecretarial sesionara cuando menos una vez
por bimestre.

Articulo 52. La Comision Intersecretarial tendrd las siguientes
funciones:
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I. Recomendar medidas orientadas a hacer compatibles las decisiones
vinculadas con las Politicas de Desarrollo Social y Economica;

Il. Proponer las partidas y montos del gasto social que se deban integrar
en el Anteproyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion;

. Acordar y dar seguimiento a la ejecucion del Plan Nacional de
Desarrollo, de los Programas Nacional de Desarrollo Social, sectoriales,
regionales, institucionales y especiales;

IV. Recomendar mecanismos para garantizar la correspondencia
entre la Politica Nacional de Desarrollo Social, con la de los estados y
municipios, ¥

V. Revisar los términos de los convenios de coordinacion entre el
Gobierno Federal y las entidades federativas en materia de desarrollo
social y proponer, en su caso, modificaciones.

Articulo 53. Los acuerdos de la Comisién Intersecretarial seran
obligatorios para las dependencias del Ejecutivo Federal. Las secretarias
de Hacienda y Crédito Publico y de la Funcion Pudblica vigilaran su
cumplimiento.

Articulo 54. Los acuerdos de la Comision Intersecretarial seran
publicados en el Diario Oficial de la Federacién.
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TITULO CUARTO
Del Sistema Nacional de Desarrollo Social

CAPITULO V
Consejo Consultivo de Desarrollo Social

Articulo 55. EI Consejo es el 6rgano consultivo de la Secretaria, de
participacion ciudadana y conformacion plural, que tendra por objeto
analizar y proponer programas y acciones que inciden en el cumplimiento
de la Politica Nacional de Desarrollo Social.

Articulo 56. El Consejo tendra las funciones siguientes:

|. Emitir opiniones y formuiar propuestas sobre la aplicacion y orientacién
de la Politica Nacional de Desarrollo Social;

Il. Impulsar la participacion ciudadana y de las organizaciones en el
seguimiento, operacion y evaluacién de la Politica Nacional de Desarrollo
Social,

I1l. Apoyar a la Secretaria en la promocion ante los gobiernos estatales y
municipales y para el cumplimiento de la Politica Nacional de Desarrollo

Social;

IV. Proponer a la Secretaria los temas que por su importancia ameriten
ser sometidos a consulta pablica;

V. Proponer y propiciar la colaboracién de organismos publicos y
privados, nacionales y extranjeros, en el desarrolio social;
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V1. Proponer la realizacién de estudios e investigaciones en la materia;

VIi. Solicitar a las dependencias responsables de la Politica de Desarrollo
Social informacién sobre los programas y acciones que éstas realizan;

VIIl. Recomendar la realizacion de auditorias a programas prioritarios
cuando existan causas que lo ameriten;

IX. Promover la celebracién de convenios con dependencias del
Ejecutivo Federal, entidades federativas, municipios y organizaciones,
para la instrumentacién de los programas relacionados con el desarrollo
social;

X. Informar a la opinion publica sobre los aspectos de interés general
relativos a |la Politica Nacional de Desarrollo Social;

Xi. Integrar las comisiones y grupos de trabajo que sean necesarios
para el ejercicio de sus funciones;

XIl. Expedir su reglamento interno, y

XIli. Las demas que sean necesarias para el cumplimiento de su
objeto.

Articulo 57. El Consejo estara integrado por un Presidente que sera el
titular de la Secretaria; un Secretario Ejecutivo que designara éste, asi
como por los consejeros invitados por la Secretaria. El Presidente del
Consejo sera suplido en sus ausencias por el Secretario Ejecutivo.
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Articulo 58. Los consejeros deberan ser ciudadanos mexicanos de
reconocido prestigio en los sectores privado y social, asi como de los
ambitos académico, profesional, cientifico y cultural vinculados con el
desarrollo social.

Articulo 59.La Secretaria prestara al Consejo la colaboracién necesaria
para el ejercicio de sus funciones.

Articulo 60. EI Consejo podrd recibir la colaboracién de otras
dependencias y entidades de la Administracion Puablica Federal, de
los gobiernos estatales y municipales, de organizaciones civiles y de
particulares.

TITULO CUARTO
Del Sistema Nacional de Desarrollo Social

CAPITULO VI
Participacién Social

Articulo 61. El Gobierno Federal, los de las entidades federativas y los
municipios garantizaran ei derecho de los beneficiarios y de la sociedad
a participar de manera activa y corresponsable en la planeacion,
ejecucidn, evaluacién y supervision de la politica social.

Articulo 62 Las organizaciones que tengan como objetivo impulsar el
desarrollo social de los mexicanos podran participar en las acciones
relacionadas con el disefio, ejecucion y evaluacion de fas politicas,
programas y acciones publicas en esta materia.
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Articulo 63. El Gobierno Federal debera invitar a las organizaciones,
mediante convocatorias publicas que deberan contener los requisitos,
objetivos y modalidades de participacion.

Articulo 64. Las organizaciones podran recibir fondos publicos para
operar programas sociales propios, a excepcion de aguéllas en las
que formen parte de sus érganos directivos servidores publicos, sus
cényuges o parientes consanguineos hasta el cuarto grado, por afinidad
o civiles.

Articulo 65. Para efectos del articulo anterior, las organizaciones
deberan estar formalmente constituidas ante autoridad competente o
fedatario publico, ademas de cumplir con lo que establezca el reglamento
respectivo.

Articulo 66. Las organizaciones estaran sometidas al escrutinio de la
Secretaria, sin perjuicio de lo que establezcan las leyes respectivas
para el uso de fondos publicos.

TITULO CUARTO
Del Sistema Nacional de Desarrollo Social

CAPITULO VI
De la denuncia popular

Articulo 67. Toda persona u organizacién podra presentar denuncia

ante la autoridad competente sobre cualquier hecho, acto u omision,
que produzca o pueda producir dafios al ejercicio de los derechos
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establecidos en esta Ley o contravengan sus disposiciones y de los

demas ordenamientos que regulen materias relacionadas con el
desarrollo social.

Articulo 68. La denuncia popular podra ejercitarse por cualquier
persona, bastando que se presente por escrito y contenga:

I. El nombre o razén social, domicilio y demas datos que permitan la
identificacién del denunciante y, en su caso, de su representante legal;

1l. Los actos, hechos u omisiones denunciados;

lil. Los datos que permitan identificar a la presunta autoridad infractora,
y

IV. Las pruebas que en su caso ofrezca el denunciante.

TITULO CUARTO
Del Sistema Nacional de Desarrollo Social

CAPITULO VIII
De fa Contraloria Social

Articulo 69. Se reconoce a la Contraloria Social como el mecanismo de
los beneficiarios, de manera organizada, para verificar el cumplimiento
de las metas y la correcta aplicacion de fos recursos publicos asignados
a los programas de desarrollo social.
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Articulo 70. E! Gobierno Federal impulsara la Contraloria Social y le
facilitara el acceso a la informacion necesaria para el cumplimiento de
sus funciones.

Articulo 71. Son funciones de la Contraloria Social:

I. Solicitar la informaciéon a las autoridades federales, estatales y
municipales responsables de los programas de desarrollo social que
considere necesaria para el desempefio de sus funciones;

Il. Vigilar el ejercicio de los recursos publicos y la aplicacidn de los
programas de desarrollo social conforme a la Ley y a las reglas de
operacion;

lll. Emitir informes sobre el desempefio de los programas y ejecucién de
los recursos publicos;

V. Atender e investigar las quejas y denuncias presentadas sobre |a
aplicacion y ejecucién de los programas, y

V. Presentar ante la autoridad competente las quejas y denuncias que

puedan dar lugar al fincamiento de responsabilidades administrativas,
civiles o penales relacionadas con los programas sociales.
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TITULO QUINTO
De la Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social

CAPITULO |
De la Evaluacion

Articulo 72. La evaluacién de la Politica de Desarrollo Social estara a
cargo del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social, que podra realizarla por si mismo o a través de uno o varios
organismos independientes del ejecutor del programa, y tiene por
objeto, revisar peridédicamente el cumplimiento del objetivo social de los
programas, metas y acciones de la Politica de Desarrollo Social, para
corregirlos, modificarlos, adicionarlos, reorientarlos o suspenderlos total
o parcialmente,

Articulo 73. Los organismos evaluadores independientes que podran
participar seran instituciones de educacion superior, de investigacién
cientifica u organizaciones no lucrativas. Cuando las evaluaciones se
ileven a cabo por un organismo distinto del Consejo, éste emitira la
convocatoria correspondiente y designara al adjudicado.

Articulo 74. Para la evaluacion de resultados, los programas sociales
de manera invariable deberan incluir los indicadores de resultados,
gestion y servicios para medir su cobertura, calidad e impacto. Las
dependencias del Ejecutivo Federal, estatales o municipales, ejecutoras
de los programas a evaluar, proporcionaran toda la informacion y las
facilidades necesarias para la realizacién de !a evaluacion.
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Articulo 75. Los indicadores de resultados que se establezcan deberan
reflejar el cumplimiento de los objetivos sociales de los programas,
metas y acciones de la Politica Nacional de Desarrollo Social.

Articulo 76. Los indicadores de gestion y servicios que se establezcan
deberan reflejar los procedimientos y la calidad de los servicios de los
programas, metas y acciones de la Politica Nacional de Desarrolio
Social.

Articulo 77. El Consejo Nacional de Evaluacion, antes de aprobar los
indicadores a que se refiere este articulo, los sometera a la consideracion
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico y a la Camara de
Diputados por conducto de la Auditoria Superior de la Federacion, para
que emitan las recomendaciones que en su caso estime pertinentes.

Articulo 78. La evaluacion sera anual, definiendo como periodo del
primero de mayo al treinta de abril y podra también ser multianual en los
casos que asi se determine.

Articulo 79. Los resultados de las evaluaciones seran publicados
en el Diario Oficial de la Federacidén y deberan ser entregados a las
Comisiones de Desarrollo Social de las Camaras de Diputados y de
Senadores del Congreso de la Unién, y a la Secretaria.

Articulo 80. De acuerdo con los resultados de las evaluaciones, el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social podra
emitir las sugerencias y recomendaciones que considere pertinentes al
Ejecutivo Federal y hacerlas del conocimiento publico.
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TITULO QUINTO
De la Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social

CAPITULO Il
De Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social

Articulo 81. El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social es un organismo publico descentralizado, con
personalidad juridica, patrimonio propio, autonomia técnica y de gestién
de conformidad con la Ley Federal de las Entidades Paraestatales.
Tiene por objeto normar y coordinar la evaluacién de las Politicas y
Programas de Desarroilo Social, que ejecuten las dependencias
publicas, y establecer los lineamientos y criterios para la definicidn,
identificacién y medicion de la pobreza, garantizando la transparencia,
objetividad y rigor técnico en dicha actividad.

Articulo 82. EI Consejo estara integrado de la siguiente forma:

[. El titular de la Secretaria de Desarrollo Social, o la persona que éste
designe;

Il. Seis investigadores académicos, que sean o hayan sido miembros
del Sistema Nacional de Investigadores, con amplia experiencia en la
materia y que colaboren en instituciones de educacidén superior y de
investigacién inscritas en el Padron de Excelencia del Consejo Nacional
de Ciencia y Tecnologia, y

ili. Un Secretario Ejecutivo designado por el Ejecutivo Federal.
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Articulo 83. Los investigadores académicos a que se refiere el articulo
anterior duraran cuatro afios en el carge y podran ser reelectos la mitad
de ellos. Seran designados por la Comision Nacional de Desarrollo
Social a través de una convocatoria publica cuya responsabilidad sera
del Secretario Ejecutivo.

Articulo 84. EI Consejo tendra su sede en la ciudad de México y su
patrimonio se integrara con los recursos que le sean asignados en el
Presupuesto de Egresos de la Federacién, a través de la Secretaria, y
con los bienes muebles e inmuebles que adquiera por cualquier titulo.

Articulo 85. La administracién del Consejo estara a cargo de un Comité
Directivo, que presidira el titular de la Secretaria, o [a persona que éste
designe; ademas estara integrado por las personas a que se refiere la
fraccion I, del articulo 82 de esta Ley. Sus decisiones se tomaran por
mayeria.

TRANSITORIOS

Primero. Esta Ley entrara en vigor al dia siguiente de su publicacién en
el Diario Oficial de la Federacién.

Segundo. El Titular del Poder Ejecutivo Federal expedira el reglamento
de esta Ley en un plazo no mayor de 90 dias naturales a partir de su

entrada en vigor.

Tercero. En un plazo de 180 dias naturales, contados a partir de la
entrada en vigor del presente Decreto, deberan quedar constituidos e
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instalados el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social, la Comisiéon Nacional, la Comisién Intersecretarial y el Consejo
Consultivo.

Cuarto. Para el cumplimiento de su objeto, el Consejo Nacional de
Evaluacion debera sujetarse a criterios de austeridad y eficiencia.

Quinto. Las comisiones de Desarrollo Social, y de Hacienda y Crédito
Publico de la Camara de Diputados deberan revisar la distribucion de
los fondos relativos al desarrollo social contenidos en el Capitulo V de
la Ley de Coordinacién Fiscal, en un plazo no mayor a 90 dias y, en su
caso, recomendar las modificaciones que se consideren pertinentes.

Sexto. Se derogan todas las disposiciones que se opongan al presente
Decreto.

México, D.F., a 9 de diciembre de 2003.- Dip. Juan de Dios Castro
Lozano, Presidente. Sen. Enrique Jackson Ramirez, Presidente. Dip.
Amalin Yabur Elias, Secretario. Sen. Lydia Madero Garcia, Secretaria.-
(Rabricas).

En cumplimiento de lo dispuesto por la fracciéon | del articulo 89 de ia
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y para su debida
publicacion y observancia, expido el presente Decreto en la Residencia
del Poder Ejecutivo Federal, en la Ciudad de México, Distrito Federal,
a los diecinueve dias del mes de enero de dos mil cuatro. Vicente Fox
Quesada.- {Rubrica).- EI Secretario de Gobernacién, Santiago Creel
Miranda.- {Rubrica).
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El Derecho a la informacion

Fuente principal de consufta:
pfwww.ifai.org.mx

‘Fuente exacta de consulta:
. //www. ifai. org. mx/informe/informe 2005.pdf
cha de consuffa junio de 2005),

ta: No existe un cuadro 2.5 en el Segundo Informe
 Actividades al H. Congreso de la Unién 2004-
05, después def Cuadro 2.4 sigue inmediatamente
Cuadro 2.6.

Administracion Publica Federal.

Cuadro 1.1.
Solicitudes de informacién recibidas por I:

(16 de mayo de 2004 al 15 de mayo de 2005)

Periodo Solicitudes electrénicas Solicitudes Total de
manuales solicitudes

Mayo 1,388 101 1,489

Junio 2,895 223 3,118

Julia 3,214 175 3,389

Agosto 3,710 297 4,007

2004 Septiembre 3537 198 3,735
Octubre 3,259 272 3,531

Noviembre 3,178 383 3,561
Diciembre 2,092 163 2,255

Enero 2,947 181 3,128

Febrero 3,456 243 3,699

2005 Marzo 3,621 238 3,859
Abril 3,512 206 3,718

Mayo 1,623 75 1,698
Total 38,432 2,785 41,187

Fuente: Cuadro tomado de la pagina 9 del Segundo Informe de Labores al H
Congreso de 1a Union 2004-2005.
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solicitudes deacceso a la informacién.

Cuadro 1.2.
Las 20 dependencias y entidades con mayor niumero de

1stituto de Administracion Pdblica det Estado de México, A. C. Revista 61 Mayo-Agosto de 2005

(Cifras al 15 de mayo de 2005)

Dependencia / No. de No. de No, de Total %
Entidad solicitudes | solicitudes | solicitudes | acumulado | de solicitudes
2003 * 2004 2005 con respuesta
terminal
Institute Mexicano del 1,114 2,230 1,114 4,458 89.1
Seguro Social.
Secretarfa de 1,570 2,068 674 4,312 94.6
Hacienda y Crédito
Publico.
Secretaria de 1,061 1,413 597 3,071 839
Educacidn Publica.
Secretaria de Medio 779 1,294 639 2,712 828
Ambiente y Recursos
Naturales.
Secretaria de la 696 1,065 437 2,188 79.6
Funcién Piblica.
Secretaria de 694 1,011 381 2,086 86.8
Gobernacién.
Procuraduria Generat 528 1,138 412 2,078 BB.6
de la Republica.
Secretaria de 636 954 389 1,999 85.0
Comunicaciones y
Transportes.
Secretaria de Salud. 474 858 401 1,733 84.6
Presidencia de la 685 651 287 1,823 91.7
Repitiblica.
Secretaria de la 490 B49 281 1,620 a5.1
Defensa Nacional.
Comision Federal de 536 740 319 1,595 a3.1
Electricidad.
Secretaria de 419 784 340 1,643 89.0
Relaciones Exteriores.
Aeropuertos y 278 948 278 1,504 91.7
Servicios Auxiliares.
Servicio de 354 751 315 1,420 86.9
Administracion
Tributaria.
Instituto Federal de 329 630 356 1,315 890.4
Acceso a la
Informacién Publica.
Petroleos Mexicanos, 448 589 256 1,291 93.0
Secretaria de 422 636 219 1,277 a5.0
Economia.
Secretaria de 447 577 244 1,268 938
Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacidn.
Comisién Nacional del 386 437 408 1,231 89.1
Agua.

* Cifras a partir de! 12 de junio de 2003.
Fuente: Cuadro tomado de la pagina 10 del Segundo Informe de Labores al H. Congreso de la Unidi
2004-2005.
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Cuadro 1.3.

Ocupacion de los solicitantes de informacion.

Sector Porcentaje
Académico 347
Otros 250
Empresarial 18.3
Gubernamental 122
Medios de comunicacion 8.8
Total 100.0

Fuente: Cuadro tomado de la pagina 12 del Segundo Informe de Labores al H. Congreso de la Unién

2004-2005.
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Cuadro 1.4.
Tema y subtema de solicitudes de informacion.
(Porcentajes)
2003* 2004
Estructura organica 12.5 7.9
a) Organigrama 3.4 2.4
b} Directorio 3.8 1.9
¢) Vacantes 26 1.5
d) Otros 2.9 2.1
Remuneraciones 6.2 4.4
a) Sueldos 3.9 2.8
b) Prestaciones de servideres publicos 1.5 1.0
c) Otros 0.8 0.6
Informacién generada por las dependencias 25.7 32.1
a) Tramites 6.3 8.4
b) Concesiones 1.8 1.7
c) Estadisticas 7.4 6.8
d) Resultados de encuestas 0.4 0.5
g) Otros 9.8 14.7
Programas de subsidio 5.4 57
a) Disefno y planeacion 0.7 0.8
b) Presupuesto o avance financierno 1.8 2.2
c) Criterios de acceso y esquema de operacion 0.8 0.7
d} Padron de beneficiarios 0.5 0.5
e) Resultados, indicadores de impacto, informes, 0.6 Q.8
evaluaciones
f} Otros 1.0 0.7
Actividades de la institucion 17.0 18.8
a) Programa de trabajo 2.6 3.6
b} Resultados de actividades sustantivas 6.8 9.6
c) Agenda de servidores publicos 1.5 0.2
d) Otros 6.1 5.4
Informacién sobre contratos 7.6 11.3
a) Obras publicas 1.2 2.5
b) Bienes adquiridos 1.9 1.6
c) Servicios contratados 2.9 3.9
d) Bienes arrendados 0.2 0.7
e) Otros 1.4 2.6
Gastos 10.4 3.4
a) Gastos operativos 3.4 1.3
b) Gastos administrativos 3.9 1.1
¢) Gastos de representacion 1.8 4.3
d) Otros 1.5 0.7
Auditorias 0.7 0.5
a) Resultados 0.5 0.4
b) Avance de recomendaciones 0.1 0.0
c) Otros 0.1 0.1
Datos personales 4.3 7.9
a) Datos personales 3.8 4.2
b) Otros 0.5 3.7
Otros 10.2 7.9
Total reportado 100.0 100.0

* Cifras a partir del 12 de junio de 2003,
Fuente. Cuadro tomado de la pagina 13 del Segundo Informe de Labores al H. Congreso de la Unidn
2004-2005.
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Cuadro 2.1.
Recursos recibidos en el Instituto en el periodo
junio — diciembre.

Mes N° recursos 2003 N° recursos 2004 Diferencia Aumento %

Junio 13 137 124 953.8
Julio 86 139 53 616
Agosto 71 174 103 145.1
Septiembre 143 166 23 16.1

Octubre 146 128 -18 -12.3
Noviembre 104 150 46 442
Diciembre 72 87 15 20.8
Total 635 281 346 54.5

Fuente: Cuadro tomado de la pagina 16 del Segundo Informe de Labores al H. Congreso de la Unidn
2004-2005.

Cuadro 2.2.
Recursos recibidos en el Instituto en el periodo
enero - 15 mayo.

Mes N° de recursos 2004 N° de recursos 2005 | Diferencia | Aumento %
Enero 44 118 75 1705
Febrero 76 160 84 110.5
Marzo 122 203 81 66.4
Abril 90 169 79 87.8
15 - Mayo 46 74 28 60.9
Total 378 725 347 1.3

Fuente: Cuadro tomado de la pagina 17 del Segundo Informe de Labores al H. Congreso de la Unién
2004-2005.
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Cuadro 2.3.
Sentido de los recursos de revisién (RR) y positivas fictas
interpuestos ante el IFAl y la proporcién que tienen frente al
total de recursos resueltos.*

Sentido de la resolucién Total Porcentaje de RR
resueltos (%)

Confirma. 176 12.9
Maodifica. 288 21.0
Revoca. 351 268
Desechado por improcedencia. 98 7.2
Desechado por extemporaneo. 121 88
No presentado. 94 6.9
Incompetencia. 6 0.4
Sobreseido por desistimiento. 103 75
Sobreseido por quedar sin materia. 84 6.1
Sobreseido porque se resolvio antes. 13 1.0
Sobreseido por otras causales. 15 1.1
Solicitudes de positiva ficta que no procedieron. 15 1.4
Solicitudes de positiva ficta que procedieron. 6 0.4
Total resueltos. 1,370 100.0
Pendienies de resolver. 404
Total general. 1,774

* Casos interpuestos del 16 de mayo de 2004 al 15 de mayo de 2005,

Para las clasificaciones correspondientes a desechado, sobreseidc y no presentado se incluyen
también casos correspondientes a positivas fictas.

Fuente: Cuadro tomado de la pagina 17 de! Segundo Informe de Labores af H. Congresa de la Union
2004-2005.
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Cuadro 2.4.
Proporcién de recursos interpuestos vs. solicitudes
respondidas (2004-2005).

Noumero de Nimero de Proporcion (%)
Mes respuestas a recursos recursos/solicitudes
solicitudes
Mayo (16 al 31) 1,561 72 46
Junio 2,868 136 47
Julio 2,862 137 438
Agosto 3,627 174 4.8
Septiembre 3,130 166 5.3
Octubre 3,666 128 3.5
Noviembre 3,304 150 45
Diciembre 2,341 87 37
Enero 2,670 123 46
Febrero 3,208 157 49
Marzo 3,400 203 6.0
Abril 3617 168 - 4.6
Mayo (01 al 15) 1,390 73 53

Fuente: Cuadro tomado de la pagina 18 del Segundo informe de Labores al H. Congreso de la Unidn
2004-2005.
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Cuadro 2.6.
Proporcion de recursos interpuestos vs. solicitudes de
informacién recibidas.
(16 de mayo de 2004 a 15 de mayo de 2005)

Dependencias y entidades con una proporcion igual o mayor al 7.0% Proporc¢idn

(%)
Luz y Fuerza del Cenfro. 19.4
Ocean Garden Products, Inc. 17.9
Capufe. 14.5
Pemex Petroquimica. 144
Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, S.N.C. 14.3 |
Comisién Reguladora de Energia. 12.1 !
Servicio de Administracién y Enajenacion de Bienes. 12.1 1
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnolegia. 11.6 :
Exportadara de Sal, S.A.de C.V. 10.0
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente. 9.7
Loteria Nacional para la Asistencia Pblica. 9.5
Ferrocarriles Nacionales de México en Liguidacion. 8.6
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal. 8.6
Administracién Portuaria Integral de Guaymas, S.A. de C.V. 8.3
Centro de Investigaciones Biologicas del Noroeste 5.C. 8.0
Instituto Mexicano de Cinematografia. 7.8
Fonde de Informacion y Documentacién para la Industria. 7.7 i
Secretaria de la Funcidn Piblica. 76
Coordinacién Nacional del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades. 74
Servicio de Administracion Tributaria. (A

Fuente: Cuadro tomado de la pagina 19 del Segundo Informe de Laboeres al H. Congreso de la Unidn
2004-2005.
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Cuadro 3.1.

Funciones del SICCA.
Actividades Organizacion de:
1. Construccion de la estructura archivistica por niveles, = Fondo
tomandc en cuenta los estandares y mejores practicas = Seccién
internacionales. = Serie
2. Generacion de instrumentos de consulta y de control = Cuadro general de
archivistico. clasificacion archivistica
= (Catilogo de disposicion
documental

= Inventario general por series
documentales

= Inventario general por

expedientes

Guia simple de archivos

Tramite

Concentracidn

Histdrico

Tramite

Concentracion

Histérico

Exportacién de archivos

Acuses de captura

De los archivos

De los usuarios

3. Registro de los responsables de archivo.

4. Captura de la informagcion de los archivos.

5. Respaldo de informacién.

6. Monitoreo de actividad.

7. Manuales de apoyo.

Fuente; Cuadro tomado de la pagina 35 del Segundo Informe de Labores at H. Congreso de la Unidn
2004-2005.

Cuadro 3.2.

Beneficios del SICCA.
Para los particulares Para las dependencias y entidades
= Es un canal que permite tener acceso a » Permite contar con una infraestructura
la informaciodn en forma eficaz. tecnoldgica que facilite los procesos de
= Ubicacion rapida y certera de la gestion archivistica.
informacion que se desea consultar. = Generar los instrumentos de consulta y
* Consulta publica de los instrumentos de control archivistico.
consulta y control archivistico. = Cabal cumplimiento de los lineamientos
emitidos en materia de archivos.
« Ahorro en la inversién de recursos de
tecnologias de la informacion.

Fuente: Cuadro tomado de la pagina 36 del Segundo Informe de Labores al H. Congreso de la Unidon
2004-2005.
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Cuadro 3.3.
Resultados del proceso de verificacién del cumplimiento de
los lineamientos de archivos.

(Cifras al 15 de mayo de 2005)

Total de
Escenarios dependencias %
y
entidades

Dependencias y entidades verificadas. 240 100.0
Dependencias y entidades que atendieron la publicacién de todos los 163 67.9
instrumentos de consulta de acuerdo con los Lineamientos {Guia
simple, informe y calendaric).
Dependencias y entidades que atendieron los Lineamientos 91 378
citados con la publicacion de la Guia simple a través del SICCA.
Dependencias y entidades que atendieron la publicacién de la Guia 129 53.8
simple fuera del SICCA.
Dependencias y entidades que atendieron la publicacidn de la Guia 53 211
simple fuera del SICCA y que no cumplen con los
Lineamientos citados.
Dependencias y entidades que no han atendido la publicacién de la 20 8.3
Guia simple.
Dependencias y entidades que no han atendido la publicacién del 22 9.2
calendario y/o informe.

Fuente: Cuadro tomado de la pagina 37 del Segundo Informe de Labores al H. Congreso de la Unién
2004-2005. .
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Cuadro 3.4.
Dependencias y entidades que no han atendido
la publicacién de la Guia simple
(Datos al 15 de mayo de 2005).

Administracion Porluaria Integral de Puerto Madero, S.A. de C.V.

Centro de Capacitacion Cinematografica, A.C.

Comisién de Operacién y Fomento de Actividades Académicas del Instituto Politécnico Nacional.
Comisidn Mexicana de Ayuda a Refugiados.

Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas. *

Comisién Nacional para el Ahorrc de Energia.

Comité Administrador dei Programa Federal de Construccion de Escuelas.
Comité Nacional Mixlo de Proteccién al Salario.

El Colegio de San Luis, A.C.

Fideicomiso de Construccicnes Militares.

Fondo de Operacién y Financiamiento Bancario a la Vivienda.

Fonde Nacional para el Fomento de las Artesanias.

Instituto Nacional de las Personas Adultas Mayores.

Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas.

Junta Federal de Conciliaciaon y Arbitraje.

Natimex, S.A. de C.V.

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desamrollo Rural, Pesca y Alimentacion.
Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agroalimentaria.

Servicios a la Navegacion en el Espacic Aéreo Mexicano.

Universidad Pedagdgica Nacional.

Universidad Pedagdgica Nacional.

* Dentro de su pagina web no publica vinculo al SICCA, sin embargo en éste se encuentra publicada
la Guia simple.

Fuente: Cuadro tomado de ia pagina 37 del Segundo Informe de Labores ai H. Congreso de la Unién
2004-2005.
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Cuadro 3.5.
Numero de dependencias y entidades
de acuerdo con el rango de cumplimiento
A mayo de 2004 y mayo de 2005.

Porcentaje de Nimero de Namero de
Cumplimiento dependencias y dependencias y
entidades a mayo de | entidades a mayo
2004 de 2005
100 2 149
90a 99 21 31
80 a 89 24 11
70a79 30 7
60a 69 49 12
50a 59 39 3
40 a 49 25 5
30a39 23 0
20a28 5 1
10a 19 2 1
0a® 0 1
Total 220 221

Fuente: Cuadro tomada de la pagina 40 del Segundo Informe de Labores al H. Congreso de fa Unidr
2004-2005.
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Cuadro 3.6.

Las 11 entidades con cumplimiento por debajo
del 60 por ciento.

Porcentaje de

Parcentaje de

Publicas *

Entidad cumplimiento cumplimiento
actual anterior
Comision para la Regularizacién de la Tenencia de la Tierra 58.1 58.1
Procuradurfa Federal de Proteccion al Ambiente 56.5 49.6
Instituto Nacional de las Personas Adultas Mayores 55.1 38.0
Centro de Investigacion en Alimentacién y Desarrollo, A.C. 491 49.1
Fondo Nacicnal para el Fomento de las Artesanias 48.5 27.8
Caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios 48.0 80.1
Conexos
Universidad Pedagégica Nacional 41.8 41.8
Centro de Capacitacién Cinematografica, A.C. 40.0 40.0
Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas 297 62.9
Instituto del Fondo Nacional para la Vivienda de los 19.2 300
Trabajadores .
Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas 0.0 No aplico

* EHINDETEC argumenta ser un érgano del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, cuya naturaleza
intergubernamental, al involucrar instancias federales y estatales, le determina una naturaleza que
lo exceptia para efectos de aplicacién de la LFTAIPG, estando subordinado a su propia legislacion
(Ley de Coordinacion Fiscal) y a sus Organos de Gobiernoe como lo es la Comisién Permanente de

Funcionarios Fiscales.

Fuente: Cuadro tomado de (a pagina 40 del Segundo Informe de Labores al H. Congreso de la Unidn

2004-2005.

325




» de Administracién Piblica del Estado de México, A. C. Revista 61 Mayo-Agosto de 2005

Cuadro 4.1.
Iniciativas del Congreso de la Unién que impactan a la

LFTAIPG.
Iniciativa Camara de
Origen
De Ley Federal de Proteccion de Daios Personales {presentada el 14/02/01). Senadores
De reformas a los articulos 8 y 14 fracciones IV y V de la LFTAIPG {presentada el| Senadores

21/08/02).
De reformas a los articulos 1, 3, 5, 63, 64 y la denominacién del Titulo Cuarto, se | Diputados
adiciona un Titulo Quinto y sus respectivos articulos 65 y 66 de la LFTAIPG
{presentada el 06/11/03).

Que referma los articulos 6, 10, 16, 17, 18, 19, 21, 23, 25, 28, 39, 58 y 66, se| Senadores
adicionan los articulos 18 Bis, 18 Bis 1, 19 Bis, 19 Bis 1, 25 Bis y 25 Bis 1 y se
deroga el articulo 20 de la Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para
los Trabajadores (Infonavit) {presentada el 21/10/03). *

De Ley de Seguridad Nacional {presentada el 30/10/03). ** Senadores
De reformas al articulo 6 de la Constitucién Federal, propone se expida fa Ley| Senadores
Federal de Archivos (presentada el 09/12/03).
CQue adiciona una fraccién Vill-B del articulo 76 de la Constitucién Politica de los| Diputados
Estados Unidos Mexicanos {presentada el 09/06/04).
De reforma a los articulos 33, 34, primero y segundo parrafos, de la LFTAIPG y se| Diputados
adiciona un articulo 27 Bis a la Ley de Imprenta (presentada el 09/06/04).
De reformas y adiciones a los articulos 1, 2, 3, 4, 5, 7, 12, 13, 17, 33, 34, 35, 36, 39| Senadores
y 55 de la LFTAIPG (presentada el 09/06/04). ***
De reformas y adiciones a los articulos & y 108 constitucionales (presentada el| Senadores
09/06/04). R
Que adiciona la fraccion X del articulo 1 de la Ley General de Desarrollo Saciat y de | Diputados
la LFTAIPG (presentada el 21/09/04).
Que reforma los articulos 13 y 18 de la LFTAIPG (presentada el 28/10/04). Diputados
Que reforma los articulos 6, 116 y 122 de la Constitucién Politica de los Estados | Diputados
Unidos Mexicanos (presentada el 07/12/04).
Diversas disposiciones de la LFTAIPG {presentadas el 11/11/04). Senadores
Que reforma el arficulo 13 de la LFTAIPG y diversas disposiciones de la Ley| Senadores
Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos (presentada el
23/11/04).

Que reforma los articulos 102, 116 y 122 de la Constitucién Politica de los Estados | Senadores
Unidos Mexicanos en materia de transparencia y acceso a la informacion
{presentada el 14/12/04).

De la Ley Federal de Presupuesto y Respansabilidad Hacendaria {no hay fecha, ya| Diputados
gue es una recopilacién de iniciativas).
Que reforma y adicicna diversas disposiciones de la Ley Federal de| Diputados
Responsahilidades Administrativas de los Servidores Publicos, de la LFTAIPG y de
la Ley Federal de Procedimiento Administrativo (presentada el 14/03/05).

Se expide la Ley Federal de Archivos, y se reforma la Ley Orgdnica de la| Senadores
Administracion Publica Federal (presentada el 17/03/05).

* Aprobada el 27 de abril de 2005 en el Congreso de la Union,
** Esta iniciativa ya fue aprobada, y se publicd en el DOF el 31 de enero de 2005,
*Ex Esta iniciativa ya fue aprobada por la Cdmara de Senadores el 31de marzo de 2005, y fue

turnada a la Cadmara de Diputados para sus efectos constitucionales.
Fuente: Cuadro tomado de la pagina 45 del Segundo Informe de Labores al H. Congreso de la Union
2004-2005.
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Cuadro 4.2.
Lineamientos publicados por el IFAl
de junio de 2003 a la fecha.

solicitudes de acceso a la informacién gubernamental que formulen Ilos
particulares, asi como en su resolucién y nofificacién, y la entrega de la
informacién en su caso, con exciusién de las solicitudes de accesc a datos
personales y su correccion.

Fecha de
Lineamiento publicacién en
el
DOF
Lineamientos que deberan observar las dependencias y entidades de la| 12 dejuniode
Administracién Publica Federal en la recepcidn, procesamiento y tramite de las 2003

Lineamientos generales para la clasificacion y desclasificacion de informacion de

18 de agosto de

de datos personales.

las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal. 2003
Lineamientos que deberdn observar las dependencias y entidades de la| 20 de agosto de
Administracian Publica Federal para notificar al Instituto el listado de sus sistemas 2003

Lineamientos que deberan observar las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal en la recepcion,- procesamiento, tramite,
resolucion y notificacion de las solicitudes de acceso a datos personales que
formulen los particulares, con exclusion de las solicitudes de correccion de dichos
datos,

25 de agosto de
2003

Lineamientos que deberan observar las dependencias y entidades de la

9 de diciembre

fiscales realizadas con recursos publicos federales por las dependancias y
entidades de fa Administracién Publica Federal.

Administracion Pdblica Federal para notificar al Instituto Federal de Acceso a la de 2003
Informacién Publica los indices de expedientes reservados.

Lineamientos generales para la organizacion, conservacion y custodia de los | 20 de febrero de
archivos de {as dependencias y eniidades de la Administracion Publica Federal. 2004
Lineamientos que deberan observar las dependencias y entidades de laj 6 de abrilde
Administracion Publica Federal en la recepcion, framite, procesamiento, 2004
resolucion y notificacion de las solicitudes de correccion de datos personales que

formulen los particulares.

Lineamientos en materia de clasificaciéon y desclasificacién de informacién relativa | 22 de diciembre
a operaciones fiduciarias y bancarias, asi como al cumplimiento de obligaciones de 2004

Fuente: Cuadro tomado de la pagina 48 del Segundo Informe de Labores al H. Congreso de la Union

2004-2005.
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El Fortalecimiento de los
oblemos Estatal y Municipal én
Mexico. £/ Capitino Hacendarno
ade Alfredo Carlos Victoria Marin

Adriana E. Bazdn Trousselie™

‘cordinadora de fnvestigacion del lnstitulo de
Iminisiracion Publica del Estado de México.

El fortalecimiento de los gobiernos estatal y municipa
en México: El capitulo hacendario, elaborado po
Alfredo Carlos Victoria Marin, se caracteriza po
haber obtenido el Premio IAPEM 2003, Tradicion
Excelencia.

La estructura del libro contempla una lista ordenadz:
de cuatro capitulos que lo integran, mismos que er
su interior se acompafan de cuadros y graficas
una introduccién, un apartado de conclusiones
su respectiva relacién con las fuentes de consult:
bibliografica, hemerografica y electrénica.

Victoria Marin reflexiona y expone en lineas claras
y sencillas, la argumentacién que corresponde a
fortalecimiento de la capacidad hacendaria en los
diversos ordenes de gobierno en nuestro pais. Alude
al papel fundamental que desempena el Estadc
para ejercer influencia en la definicion y el rumbc
de la economia nacional, de acuerdo con la forme
de organizacién politica que lo caracteriza como ur
poder funcional y eficaz.
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Para ello, el autor parte de la definicidén del Estado y plantea como
referencia el caso de los modelos contemporaneos que organizan el
poder: el unitario y el federalista, ambos con perspectivas de desarrollo,
son capaces de incentivar el crecimiento econdmico como variable
determinante para el fortalecimiento fiscal del Estado.

En el caso de México, el sistema hacendario presenta caracteristicas
que lo vuelven unico y singular, lo que conlleva al autor a explicar su
desarrollo a traves del tiempo, diagnosticando la debilidad del modelo
econdmico, la incapacidad institucional hacendaria, la disfuncionalidad
de las relaciones fiscales intergubernamentales y la amplia dependencia
de las transferencias federales, que conducen a una crisis econémico-
financiera, fuertemente arraigada y cuestionada.

Al respecto, el estudio del federalismo adquiere una importancia crucial
para el analisis de la hacienda local y municipal en el sistema mexicano.
Dentro de ese analisis, Victoria Marin hace especial énfasis en las
caracteristicas que lo determinan, las medidas instrumentadas y el
marco normativo que establece un ambito competencial que adquiere
una dinamica centralizada.

En ese sentido, atribuye a la pretendida eficacia del sistema centralista
el padecimiento de serias limitaciones estructurales, institucionales y
politicas. De ahi, la percepcién del autor que conduce a una nueva
tendencia; formalizar e institucionalizar eficientemente a los érganos
encargados de la gestion hacendaria en los distintos niveles de
gobierno, lo cual, en su opinion, representa en primer término, otorgar
mayor potestad hacendaria a los estados y municipios a nivel regional,
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en segundo, introducir un manejo innovador en la asignaciéon de las
transferencias federales a los estados, y en tercer término, replantear
las relaciones intergubernamentales.

El autor puntualiza la democratizacién en relacién directa con el proceso
dedescentralizacionfiscal, por cuantofactorimperante en la construccion
de las capacidades institucionales hacendarias, la implementacién
de los patrones de conducta y la profesionalizacién de los servidores
publicos en las areas financieras y administrativas, relacionadas con
la modernizacién de la gestion publica, particularmente en el ambito
miunicipal.

A efecto de llegar a conclusiones comparables por vias diferentes,
la experiencia internacional en el ambito del fortalecimiento de las
capacidades hacendarias en los gobiernos locales, es abordada por
el autor a partir de un estudio de las condiciones que tienen los paises
integrantes de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico (OCDE), en cuanto a fiscalizacion, descentralizacion,
modelos de crecimiento econémico y arreglos institucionales.

Seinclina por la adopcién de una nueva configuracion de las atribuciones
y competencias financieras asignadas a los distintos niveles de gobierno,
con el fin de afirmar la aplicacién de los principios de coordinacion,
subsidiaridad y solidaridad a las instancias constitutivas del pacto
federal.

Asimismo, propone como directrices en el desarrollo del federalismo
fiscal, un modelo de crecimientoc econémico, el compromiso de
incorporarlo como parte de la politica social y un nuevo régimen
politico.
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Finalmente, el autor lleva al cabo un recuento de las causas que por
razones histéricas han impedido un mayor crecimiento econémico y un
desarrollo mas arménico en nuestro sistema nacional hacendario.

Sin duda, la disparidad y complejidad del sistema hacendario mexicano
sustentado durante décadas, es el resultado de implicaciones historicas,
econémicas e ideolégicas. Su estructura es la clave para entender y
comprender nuestra realidad. En consecuencia, como resultado del
quehacer publico, el Estado a través del gobierno, tendra que resolver
como dar solidez a las finanzas de los gobiernos locales y municipales,
desde una nueva perspectiva.

Lo hasta aqui expuesto sobre el libro de Alfredo Carlos Victoria Marin,
permite tener idea de lo que el lector puede encontrar en sus paginas;
proporciona ademas, la oportunidad de tener elementos suficientes
—analiticos, metodolégicos e institucionales— para estar en posibilidad
de formular respuestas gubernamentales acertadas para una realidad
diversa e interdependiente como la mexicana, considerando los
ordenes de gobierno que la integran.
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La Revista IAPEM tiene como proposito fundame
desde su fundacibn en 1989, difundir ensa
cientfficos especializados en Administracion Pt
Local, con énfasis en el Estado de México.

En sus paginas, se publican ademas, ordenamier
juridicos,- resefias, convocatorias e informac
relevante sobre administracién publica y discipli
afines.

El Consejo Directivo del IAPEM 2004-2007, a tra
de este medio, invita a los asociados y docentes
Instituto, servidores publicos, estudiantes y estudio
de nuestra disciplina, a participar en la Revista 1API
entregando o remitiendo ensayos y colaboracio
para tal fin, mismas que deberan cumplir con
siguientes criterios basicos:

1. Los ensayos deberan abordar preferenteme
alguna de las siguientes tematicas:

. Planeacion Municipal y Proyectos de Invers
Local
. Politicas Publicas Estatales y Municipales
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La Revista IAPEM tiene como proposito fundamental
desde su fundacién en 1989, difundir ensayos
cientificos especializados en Administracién Publica
Local, con énfasis en el Estado de México.

En sus paginas, se publican ademas, ordenamientos
juridicos, resefias, convocatorias e informacién
relevante sobre administracién publica y disciplinas
afines.

El Consejo Directivo del IAPEM 2004-2007, a través
de este medio, invita a los asociados y docentes del
Instituto, servidores publicos, estudiantes y estudiosos
de nuestra disciplina, a participar en la Revista IAPEM,
entregando o remitiendo ensayos y colaboraciones
para tal fin, mismas que deberan cumplir con los
siguientes criterios basicos:

1. Los ensayos deberan abordar preferentemente
alguna de las siguientes tematicas:

. Planeacién Municipal y Proyectos de Inversion
Local
. Politicas Publicas Estatales y Municipales
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2

Administracién Publica Municipal

Innovaciones en Sistemas de Organizacién e Informacidn para la
Gestion Puablica Local

Administracién Publica Local y Reforma Fiscal

Programas Sociales Gubermamentales

Gobierno Electronico

Gestion Publica y Medios

Administraciéon Local y Procuracion de Justicia

Participacién Social y Gestion Publica Local

Finanzas Puablicas Locales

Actualizacion del Marco Juridico y Normativo de fa Administracién
Publica Local

Etica en el Servicio Publico

Rendicién de Cuentas

Nuevas Tecnologias en fa Administracién Publica Local

Nuevas Modalidades de Prestacion de Servicios Publicos
Locales

Calidad y Productividad en el Servicio Publico

Cofaboracion y Cooperacion Intergubernamental

Federalismo y Municipalismo

. Los ensayos seran inéditos, no habiéndose publicado en cualquier

medio impreso. El incumplimiento de este criterio, sera unicamente

responsabilidad del autor o autores que entreguen o remitan los

trabajos.

3. Los ensayos deberan cumplir las siguientes caracteristicas: claridad

en el lenguaje; calidad y actualidad de la informacion, rigor metodolégico,

originalidad y relevancia de las aportaciones teoricas y practicas a la

gestién publica local.
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4. Los ensayos deberan tener una extensién minima de 15 cuartillas y
maxima de 25, incluidas en ellas anexos y bibliografia, escritos en espafiol
en hojas tamarfio carta, a doble espacio, en letra Arial de 11 puntos con
interlineado de 18 puntos, con el margen superior, inferior e izquierdo de
3 cm. y el margen derecho de 2.5 cm. Las resefias seguiran los mismos
criterios, pero tendran como extensién maxima 5 cuartillas.

5. Los ensayos y colaboraciones se entregaran, ademas de su version
impresa, en disquete de 3.5 para computadora, en Word para Windows
version reciente. No se devolveran originales.

6. La caratula debe inciuir, en la parte superior, el titulo correcto del
ensayo, el que no excedera de dos renglones, asi como el nombre
completo del autor 0 autores, y en la parte inferior, en nota al pie de pagina,
datos de identificacion relevantes como: si son asociados del Instituto
de Administracion Pliblica del Estado de México, A.C.; cargo actual;
actividad profesional; ultimo(s) grado(s) académico(s), obras publicadas,
y las actividades académicas y profesionales mas relevantes.

7. Las referencias que se utilicen en el texto, seran estrictamente las
necesarias e iran como notas, al pie de la pagina, como se ejemplifica a
continuacion:

( ) Guerrero Orozco, Omar. (Preparacién y Estudio introductorio). Ciencia
del Estado. Juan Enrique Von Justi. Toluca, México. Ed. Instituto de
Administracién Publica del Estado de México. 1996. p. LVIL.

8. Las referencias generales o bibliografia no excederan de 20 y se

incluiran al final del trabajo, conteniendo los elementos basicos de
identificacion de una publicacién, como enseguida se muestra:
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Chanes Nieto, José. La Obra de Luis de la Rosa. Toluca, México. Ed.
IAPEM. 2000. 461 pp. (Coleccién La Administracién Publica en México.
Nuestros Clasicos).

Braibant, Guy. “Reflexiones actuales sobre Administracion Publica”, en
Revista del Instituto de Administraciéon Publica del Estado de Meéxico.
Numero 16. Octubre-diciembre. 1992. Toluca, México. IAPEM. pp. 87-
101.

9. Los términos técnicos o conceptos que aparezcan en el texto deberan
definirse con claridad en la primera mencién, al igual que las abreviaturas.
La inclusion de cuadros, graficas o tablas se realizara sélo en caso de
que faciliten la comprensién del texto y se citaran las fuentes originales
que sirvieron de base para su elaboracion.

10. Los trabajos se acompafaran de un resumen curricular de los
autores.

11. El Comité Editorial del IAPEM verificard que se cumplan los puntos
establecidos en estos criterios; dictaminara qué trabajos seran publicados,
y podra exigir a los autores de los mismos, si asi lo requiere el caso, que
atiendan sus recomendaciones y observaciones. Asimismo, el IAPEM
pedra hacer correccidn de estilo y adecuaciones editoriales.

12. El Instituto entregarg al autor o autores de cada uno de los ensayos,

un total de 3 ejemplares del niumero de la Revista IAPEM, en que sus
trabajos fueron publicados.
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13. Cualquier asunto relacionado con los ensayos y colaboraciones no
incluido en el presente, sera resuelto por el Comite Editorial del IAPEM.

(Nota. Las colaboraciones se entregardn directamente para su
consideracién editorial al Instituto, o, en su caso, por conducto del
respectivo Coordinador del nimero de la Revista IAPEM).

Mayores informes:

Instituto de Administracién Publica del Estado de México, A. C.
Www.iapem.org.mx

Coordinacién de Investigacién

Paseo Matlazincas 2008,

Barrio La Teresona,

Toluca, México.

Tels.: (01 722) 167 1003, 167 1005y

167 10 06.

e-mail: instituto@iapem.org.mx
investigacion@iapem.org.mx
abazan@iapem.org.mx
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