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PREFACIO

Este trabgjo presenta un marco conceptual y una guia metodologica para la

investigacion del proceso de reforma de politicas de gestion publica en América Latina.

El documento incluye varias hip6tesis. La primero reconoce una distincién entre
el conocimiento formal del proceso de reforma de las politicas de gestion publica, por
una parte, y deducciones sobre los factores que contribuyen a éxito de las reformas, por
otraparte. La perspectiva de esta distincion es que los factores de una reforma exitosa son
factores prospectivos que tienen como objetivo aplicarse a ciertas circunstancias
presentes y futuras. Por otro lado, el conocimiento formal del proceso de reforma de las
politicas de gestion publica consiste en generaizaciones formuladas mediante la
comparacion sistemética de episodios o casos de reformas. La investigacion de casos
puede aportar informacién sobre los factores de éxito; sin embargo, € transito de
generalizaciones historicas limitadas a factores de éxito implica un juicio préctico como
el que se aplica en & andlisis de politicas. Los lineamientos ofrecidos en este trabajo
tienen la intencion de generar conocimiento forma sobre los procesos de reforma,
aunque son insuficientes para establecer los factores de éxito a partir de una combinacion
entre conocimiento formal y otro tipo de consideraciones. Por tanto, €l disefio de la
investigacion que presentamos tiene como objetivo aportar generalizaciones historicas
limitadas respecto a proceso de reforma de las politicas de gestion publica en América
Latina

La segunda hipoétesis es gque la aplicacion de un analisis enfocado a las reformas
del servicio civil resulta limitada. Como se menciond, un enfoque analitico debe incluir
todas las politicas de gestion publica. Las politicas de gestion publica son disposiciones

generales sobre la organizacion del gobierno, € proceso de planeacién del gasto, la



gestion financiera, € servicio civil y las relaciones laborales, compras, méodos y
organizacion, asi como supervision y auditoria. Este enfoque se basa en nuestra
concepcion de las politicas publicas como la disciplina que utilizamos de referencia para
el disefio de la investigacion. Desde esta perspectiva, 1o que debe ertenderse es como se
crea el valor publico. Uno de los factores decisivos en los costos y beneficios de la accidn
publica son las acciones de las agencias que €jecutan programas. Dichas acciones son
moldeadas por los administradores de las agencias. A su vez, esas decisiones son
respuestas las aternativas de politicas, asi como a conjunto de politicas de gestion
publica. Por tanto, nosotros definimos la reforma como un tipo de evento de formulacion
de politicas que se presente en e (los) ambito(s) de la politica de gestion publica—no

solo en e ambito del servicio civil y las relaciones laborales.

Latercera hipGtesis propone gue la atencidn debe centrarse en |as etapas previas y
de toma de decision respecto a la formulacion de politicas de gestion publica, mas que en
la de implementacién. Uno de los objetivos principales es el desarrollo de andlisis
comparativos de casos donde se presenta la formulacion de politicas de gestion publica.
Intentar realizar andlisi's comparativos de casos que incluyan la implementacion de
reformas a las politicas de gestion publica, resulta muy ambicioso en este momento.
Nosotros recomendamos enfocarse en el desarrollo de comparaciones sistematicas de
casos que incluyan eventos previos y de toma de decision del proceso de formulacion de
politicas de gestion publica. En un préximo trabajo de investigacion, se puede presentar
un andlisis sistematico de las similitudes y diferencias de experiencias mayores que
incluyan implementacion de politicas.

En resumen, los lineamientos del presente documento reflgjan lo siguiente:

%5 L0s investigadores deben tener respuestas viables a cuestionamientos sobre el

proceso de reforma de las politicas de reforma de gestion publica

%5 L0OS cuestionamientos viables respecto a cada caso en particular demandan
informacion y andlisis sobre hechos pre-decisivos y decisivos dentro del

proceso de formulacién de politicas de gestion publica



%< L0S cuestionamientos viables sobre casos multiples demandan la formulacion

de similitudes y diferencias sisteméticas y definidas entre casos

ezsLas respuestas a dichos cuestionamientos comparativos son aspectos
histéricos generales

%5 Dichos aspectos generales proporcionan herramientas Utiles a los didlogos de
politicas y ayudaran a que los especialistas respondan a cuestionamientos

generales o especificos sobre los factores prospectivos de las reformas
exitosas.

Esperamos que estas hipdtesis y estos lineamientos sean aceptables para el BID
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1. Introduccién

El programa de investigacion de la Red de Gestion y Transparencia de la Politica
Plblica (RGTPP) esta (o a nenos deberia estar) interesado en entender el proceso de
reforma de la politica de gestion publica. La formulacion de politicas de gestion publica
est4 relacionada conceptuamente con la reforma administrativa y la modernizacion del
Estado, aunque cuenta con una definicion mas especifica. Las politicas de gestion
publica® son reglas y mecanismos? de aplicacion general en el gobierno (Barzelay 2001).
Dichas reglas y mecanismos se refieren no solo a personas, organismos y procedimientos,
sino también a la planeacion, gecucion, auditoria y revision del gasto publico. Las
politicas de gestion publica se encuadran en las siguientes categorias. planeacion del
gasto y gestion financiera; servicio civil y relaciones laborales; auditoria y evaluacion;

adquisiciones gubernamental es; organizacion y métodos.

El objetivo genera del programa de investigacion de la RGTPP es obtener
conocimiento respecto a proceso de reformas de la politica de gestion publica. Cada
estudio de caso genera informacion sobre un pais especifico y éstos en conjunto
constituyen la base para una generalizacion en América Latina. La presente guia pretende
capacitar a los investigadores que deseen investigar y elaborar estudios de caso sobre un

pais especifico.

Dichas labores de investigacion ceben incluir una explicacion sobre episodios
histéricos en los que ocurrieron procesos de reforma significativos, o que a menos se
intentaron. Por definicion, los cambios en las politicas se presentan cuando se toman
decisiones idéneas (que acarrean modificaciones en la conducta) por parte de organismos
legislativos de un sistema de gobierno o por otras instituciones (como los organismos

centrales de coordinacion) mediante € gercicio de autoridad. Por su parte, los intentos

! Las politicas de gestion publica no incluyen procesos en ministerios o agencias especificas.

2 Un ejemplo de la regla institucional es el que estipula que la designacion de un funcionario
debe realizarse de entre 3 candidatos que sefiale el departamento de personal (la lamada regla de
3). Un ejemplo de rutinas es el método utilizado para auditor el desempefio de agencies
encargadas de programas.



falidos para lograr un cambio en las politicas tienen un interés anaitico en el
entendimiento de los procesos de cambio de la politica de gestion publica, ya que su

andlisis ayuda a distinguir los factores que nivelan las politicas de gestion publica.

Esta guia metodologica intenta ayudar a los investigadores en el estudio de los
procesos de formulacién de politicas de gestion publica de manera que a) cuenten con
explicaciones satisfactorias sobre € resultado de intentos de reformas en particular que
hayan ocurrido en los casos que andlizan y b) permitir que e BID compare casos de
formulacion de politicas de gestion publica en la regién, con el propdésito de contar con
elementos adecuados sobre este tipo de proceso, los cuaes proporcionen una base
cientifica para la formulacion de juicios sobre los factores que conducen al éxito de las

reformas prospectivas en la region.

Como se mencioné anteriormente, € objetivo es comprender el proceso de
reforma de las politicas de gestion publica en América Latina. De acuerdo a las
investigaciones de casos, € objetivo es desarrollar aspectos historicos generales sobre

este proceso.

Un gemplo de dicha generalizacion puede provenir de la investigacion en paises
desarrollados. Al comparar |os casos de Reino Unido, Nueva Zelanday Australia (2001),
Barzelay arguyd que la permanencia del tema sobre organizaciones gubernamentales
deficientes en la agenda de la politica publica, en conjunto con otros factores, ha
facilitado un proceso amplio de reformas en la gestion publica®

% Ragin (1987: 31) conceptualiza las generalizaciones histéricas como “generalizaciones empiricas
limitadas sobre categorias definidas histéricamente respecto a fendmenos sociales”

* Esta propuesta surge de la comparacién de experiencias narrativas en las que ocurre la
formulacidén de politicas de gestion publica. Cada caso refleja el uso de modelos y teorias
similares de conducta humana, organizacional y gubernamental. Dicha similitud hace las
narraciones comparables y son la base de elementos del proceso de reforma de politicas de
gestion publica, considerado como un fendémeno histérico. Uno puede juzgar si una propuesta es
factible a partir del entendimiento claro de los métodos de dicha propuesta.



El entendimiento de estos procesos no puede obtenerse sin una investigacion
cuidadosamente realizada. La realizacion de una investigacion satisfactoria implica tomar
decisiones coherentes respecto a una gran diversidad de temas, incluido €& de la
especificidad del objetivo de lainvestigacion (p.gj. entender 1os procesos de cambio en la
politica de gestion publica en A.L.), la seleccidn de casos a estudiar (experiencias de los
paises con las reformas), la identificacion de los efectos de los mismos (p.g. aternativas
de politicas de gestion publica) y laimplantacion de un esquema analitico para ordenar la
evidencia de los casos (p.gj. un mapa de los eventos que caracterizaron el periodo de
reformas definido analiticamente). Un estudio de caso exitoso proporciona respuestas
satisfactorias a las preguntas formuladas por la investigacion, las cuales deben ser
coherentes con €l disefio de aternativas superiores listadas anteriormente. La posibilidad
de que las respuestas sean satisfactorias depende en gran medida de la capacidad con la
que € investigador utilice marcos explicativos (tedricos) de la evidencia sobre los
eventos a los cuales se refieren las preguntas de la investigacion. Un estudio de caso sera
exitoso s las preguntas de la investigacion son coherentes con otras alternativas de
disefio, incluyendo €l objetivo y s se responde con un vinculo entre marcos descriptivos
y evidenciadel caso.®
Dichos lineamientos no solo intentan discutir los aspectos que definen el programa de
investigacion sobre e proceso de reforma de la politica de gestion publica en AL, sino
también codificar la conduccion de la investigacion de un estudio de caso sobre este tipo
de reforma o proceso de formulacion de politica. Es comun que e trabajo de
investigacion para un estudio de @so sea improvisado mas que disefiado. Como lo
menciono el autor de un texto reconocido sobre investigacion de casos (Ragin 1987), este
tipo de trabgo requiere un didogo entre las ideas y la evidencia. Si bien la investigacion
de casos es en cierto grado improvisada, nosotros creemos que ésta labor puede ser
realizada de manera mas eficiente y efectiva s la misma es sometida a una préactica
codificada. Este documento codifica |os aspectos mas importantes de la investigacion de

casos relativa a proceso de reforma de la politica de gestion publica en América Latina.

® Las preguntas de la investigacién deben ser formuladas con anticipacién para que puedan
guiar la investigacion, aunque después sean reformuladas a la luz de nueva evidencia.
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El gréfico 1 identifica dichos aspectos y los agrupa de acuerdo a tipo de disefio y, en
teoria, por etapa del proceso de investigacion.

Debido a las dificultades inherentes a la codificacion de un proceso de
investigacion de experiencias historicas, en € anexo hemos incluido un estudio de caso
sobre € tema de politica de gestiéon publica. Es un trabajo sobre los cambios a la politica
de gestion publica en México, que conforma latesis para obtener el grado de Maestriaen
Gestion de la London School of Economics, de Guillermo Cegludo. También se presentan
disefios investigativos de estudios sobre e mismo tema en paises como Per(l y Brasil.

Este trabagjo no es plenamente autosuficiente, ya que hace alusion a la aplicacion
de marcos descriptivos documentados en textos de ciencia politica sobre formulacion de
politica publica. Los investigadores del tema deberan revisar los lineamientos de este
trabajo en conjunto con ese tipo de literatura. El Apéndice 1 contiene una introduccion a
los textos tedricos. También, la lectura de este documento debe acompafiarse de algunos

textos sobre la metodologia de investigacion de casos, incluyendo a Ragin (1987).



11

A r - B Entender | r reform | —
Obijetivo de la Investigacion S -0s procesos de eto .ade as
L, politicas de Gestién Publica
Exploracion y enfoque
(Multiple) Enfocada al caso
Introduccion R - : X
El Vo A Tl @l el Explicacion de similitudes y diferencias entre <
e _e Ipq E _llse LY > casos utilizando modelos de marcos explicativos
de la investigacion
Generalizaciones Historicas Limitadas |
Eleccion del Caso |
Pisefio de la Investigacion > Identificaci6n de los resultados del caso | <
Detalle
Adopci 6n de un esquema para organizar la
evidencia
T
v
. - Identificacion de Preguntas que deben
Preguntas de Investigacion | > Responderse <+
Formulacion :
v
_,l Seleccion de un Marco Explicativo |
—b} Preparacion y Conduccion de Entrevistas |
Preguntas de Investigacion Il
> Recoleccion de Evidencia <+
Respuesta _.} |
"} Andlisis de los eventos |
-’l Respuesta a las preguntas de la investigacion |
A
Presentacion Disefio y redaccion del texto
L. —> —
Elaboracion del reporte

Grafico 1 Investigacion comparativa sobre los procesos de cambio en la politica de
gestion publica.
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2. Formulacion del Diseilo General dela I nvestigacion

2.1. ldentificacion de Casos

La investigacion de casos (Ragin 1987) es idonea S se quiere crear un
conocimiento formal sobre los cambios a la politica de gestion publica en América Latina
como en cualquier regién. En este contexto, los casos® se refieren a los eventos que han
originado la formulacion de politicas de gestion publica en un pais especifico.
Generalmente, cada caso se refiere a periodos limitados como es el caso de una
administracion presidencial. Por giemplo, €l estudio de Cejudo sobre México incluye dos
administraciones (o casos). El primero se refiere a la administracion de Miguel de la
Madrid y e segundo analiza la administracion de Ernesto Zedillo. Durante ambas
administraciones hubo intentos de formular politicas de diversas areas de la gestion
publica: reforma a la planeacion del gasto y la gestion financiera, formulacion de
politicas sobre servicio civil y relaciones laborales y la promocion de cambios en
procedimientos y métodos administrativos.” El estudio de Cejudo compara ambas
administraciones presidenciales para establecer generalizaciones sobre el proceso de

reforma de la politica de gestion publica en México.

La primera decision que toma el investigador debe ser la identificacion de casos o
experiencias que seran analizadas. Los investigadores deben buscar mas de un caso para

poder generalizar sobre procesos de reforma de la politica de gestion publica a nivel de

6 LLa palabra caso implica una relacion explicita y analitica entre algo en particular y unaclase. La
expresion A es un caso de B, A se refiere a algo en particular y B a la clase. En esta investigacion,
A se refiere a eventos que han ocurrido en jurisdicciones de gobierno en particular, mientras que
B se refiere a un proceso de reforma de politicas de gestidn publica. Cuando estudiamos A para
saber sobre B, el analisis de A es de esa forma un estudio de caso.

" De acuerdo al contexto de la investigacion, el término “el caso De la Madrid” es una expresion
que se refiere al “episodio de reforma de politicas de gestion publica en México durante el
periodo 1982-1988.”
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pais. A partir de esto, los investigadores deben identificar no menos de dos casos de
formulacion de politicas de gestion publica que hayan sido evidentes en e pais que les
haya sido asignado.

Para ello, ambos casos deben ser distintos para que puedan explicarse claramente
las diferencias, lo cual es muy Util para poder comprender los origenes y limitaciones de
los cambios a la politica. Cuando el objetivo de la investigacion es entender un proceso,
como & cambio de la politica de gestion publica, 1os casos deben ser concebidos como
una diversidad de eventos paralelos y/o en serie a través de los cuaes ocurre la
formulacion de politicas. No obstante una reforma dividida en distintos eventos, el
conjunto de eventos que integran el caso debe estar estrechamente ligados a proceso de
reforma de las reglas y rutinas de aplicacion general en € gobierno y encuadrarse en
aguna o en todas las categorias de politica de gestion publica, mencionados
anteriormente: planeacion del gasto y gestion financiera; servicio civil y relaciones

laborales; adquisiciones; métodos y organizacion; y auditoriay evaluacion.

2.2 Identificacién de Resultados de los Casos

De acuerdo a Ragin (1987), una decison fundamenta en e disefio de la
investigacion es la caracterizacion de los resultados. El concepto de resultado del caso se
relaciona con € concepto mas comun de variable dependiente: es la que debe ser
explicada en € andisis. En términos generales, las preguntas mas importantes que se
plantean en una investigacion de caso se definen en los términos de la explicacion de las
conclusiones del caso. El investigador genera credibilidad frente a los lectores y colegas
mediante una explicacion satisfactoria de las conclusiones del caso. Debido a lo anterior,
debe considerarse y explicarse €l fundamento para optar por una forma especifica de
caracterizar las conclusones de un caso. En general, las conclusiones, deben
especificarse de manera que ayuden aresolver €l problema de coordinacién que preval ece
en la labores de investigacion académica. La comunidad académica debe resolver este

problema para de esa forma poder generar conocimiento sobre los fendmenos histéricos
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mencionados®—como e proceso de reforma de la politica de gestion publica. A partir de
esta sugerencia, Barzelay (2001) definié el cambio en sentido amplio de la politica de
gestion publica, como un término similar a de los casos de referencia de la Nueva
Gestion Publica.

Dado que € término de reforma se define como formulacion de politicas de
gestion publica, una caracteristica importante de las conclusiones de cualquier caso es la
gue se refiere a las aternativas de reglas y rutinas de aplicacion general en e gobierno,
en el ambito de la politica de gestion publica (Barzelay, 2001; capitulo 3). Esta definicion
da lugar a distintas interpretaciones, pero su intencién es diferenciarla de definiciones
existentes como cambio organizacional sistémico en sistemas de gobierno especificos.°
Por tanto, las conclusiones de un caso deben constituirse en opciones creadas por
organismos legidativos o agencias centralizadas, que pueden afectar los procesos de
planeacion de gasto y gestion financiera; servicio civil y relaciones laborales;
adquisiciones; métodos y organizacion; y auditoria y evaluacion, en una jurisdiccion
determinada. De esa forma, las opciones de politica administrativa que tienen un efecto
especifico para un departamento no pueden ser consideradas como un caso de reforma de
la politica de gestion publica.

Para ilustrar lo anterior con € estudio de Cegudo sobre México, en las
conclusiones del caso se incluyeron la nuevas reglas y procedimientos de las instituciones
gubernamentales, como resultado de los programas de “simplificacion” (De la Madrid) y
“modernizacion” (Zedillo), asi como las propuestas que fueron generadas en |os procesos
de desarrollo de politicas, pero que no superaron el proceso legidativo (politicas sobre

servicio civil y relaciones laborales).

8 Las generalizaciones no deben ser confundidas con factores de éxito, los cuales se refieren al
futuro y las otras al pasado.

° El concepto de caso de referencia NPM fue desarrollado por Barzelay (2001) como herramienta
metodolégica—de tipo ideal— para investigar las reformas en RU, Nueva Zelanda y Australia.
10 ver Peter Aucoin, The New Public Management: Canada in Comparative Perspective, Montreal,
IPPR, 1995.
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Las conclusiones del caso reciente sobre reforma del estado en Brasil incluyeron
un nuevo paguete de politicas de gestion publica.  Algunas de éstas fueron sometidas a
aprobacion mediante reforma congtitucional y otras a través de la legislacion comun. Las
primeras se refieren a disposiciones que establecen nuevas formas de organizacion del
sector publico y a la adopcion de diversos regimenes laborales dentro del mismo. Las
segundas versan sobre nuevas politicas de adquisiciones gubernamentales, creacion de
guangos y agencias y una nueva politica de recursos humanos. Ambas son resultado de
un grupo de eventos paralelos y en serie— formulacion de politicas de gestion publica 'y
procesos de toma de decision a interior del Ejecutivo. Sin embargo, el segundo grupo de
conclusiones dependié de un proceso de negociacion ertre el Ejecutivo y €l Legislativo a

efecto de aprobar la modificacion constitucional .

2.3. Organizacion de la Evidencia del Caso

Para poder explicar una opcion de politica en particular, se requiere dar cuenta del
proceso que le dio origen. Los procesos de creacion de politicas se componen de eventos
paralelos y en serie. Para hacer un analisis de cOmo se dieron las opciones, resulta muy
atil identificar y clasificar los eventos y después explicar cdmo iniciaron, progresaron y
culminaron.

Una técnica para modelar ese tipo de experiencia se incluye en € Gréfico 2. El
elemento bésico de una experiencia es un evento. El grupo de eventos relacionados
directamente con la formulacion de politicas de gestion publica congtituye un episodio
(de aguna forma, la conclusion del caso se ubica en e final de todos los eventos del
episodio). El episodio se sitlia dentro de los eventos adyacentes. Esos eventos incluyen
eventos previosy eventos simultaneos. Ambos tipos de eventos pueden ser considerados
como hechos originados dentro del episodio; los eventos previos ocurren antes del
episodio, mientras que los eventos simultdneos ocurren en e mismo lapso. Un modelo de
experiencia también puede incluir eventos relacionados que son coincidentes con €
episodio, pero afectados principalmente por éste. Los eventos posteriores se incluyen en

el andlisis siempre y cuando su anticipacion condicione eventos dentro del episodio.
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Gréafico 2 Estructura narrativa

2.4. Estudiode Caso

En e estudio sobre México, la experiencia analizada se refiere a proceso de
reforma de la politica de gestion publica en la Administracion Publica Federal en €
periodo 1982-2000 (ver Gréfico 3). Los periodos coincidieron con tres administraciones:
Miguel De la Madrid (1982-1988), Carlos Salinas (1988-1994), y Ernesto Zedillo (1994-
2000).

Dado que durante el periodo de Salinas no fue posible identificar eventos en €
area de laformulacion de politicas de gestion publica, solo hubieron dos episodios (De la
Madrid y Zedillo) que merecieron andlisis. Dichos episodios fueron clasificados como
dos casos.
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CAMBIO DE LA POLITICA DE
GESTION PUBLICA EN MEXICO

Caso 1 Caso 1l
Administracion de De la Madrid Administracion de Zedillo
1982-1988 1994-2000
Periodoa (1982-1985) Periodoa  (1994-1997)
Periodo b  (19851988) Periodo b (1997#2000)
Eventos Eventos
E1 (1) Combate de la corrupcion E2 (111) Reforma de la planeacién del gasto y

. - gestion financiera
E2 (l1a) Reforma de la planeacion del gasto y gestion
financiera E3 (111) Formulando la politica del
" . servicio civil/relaciones laborales
E3 (la) Formulando la politica del servicio
civil/relaciones laborales E4 Impulso a modificacion de métodos

e . y procedimientos administrativos
E4 (1a) Impulso a modificacién de métodos y

procedimientos administrativos

Gréafico 3: Una comparacion entre dos casos de cambio de la politica de gestion publica

en México.

Una vez que los casos son identificados, € siguiente paso es numerar 10s eventos
gue ocurrieron en cada episodio. Para simplificar, nos enfocamos exclusivamente en €l
primer episodio (Administraciéon de De la Madrid) (ver Gréfico 4). Los eventos en este
episodio fueron:

z& Combate ala corrupcion—esfuerzo parareducir la corrupcién administrativa en el
gobierno central

z# Reforma en la planeacion ddl gasto y gestion financiera—intento de reestructurar
las actividades de planeacion y evaluacion

z& Formulacion de politicas de servicio civil y relaciones laborales—un intento

fallido de crear un servicio civil de carrera
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% Promocion de cambios en procedimientos y métodos administrativos—programa

de simplificacion administrativa.

Cada uno de los eventos se divide en sub-eventos o actividades. Por gemplo, €
combate a la corrypcion incluye a menos dos sub-eventos o actividades: i) desarrollo de
capacidad ingtitucional para combatir la corrupcion; y ii) desarrollo de capacidad
operativa para combatir la corrupcion.

Caso 1

t
1976 1982 1988

Gréfico 4. Estructura narrativa del caso de De la Madrid

Sin embargo, nuestro interés principal es la identificacion y explicacion de los
resultados de |os eventos; es decir, tenemos que identificar el resultado (la creacion de un
nuevo mecanismo institucional para la politica de combate a la corrupcion, siguiendo con
el gemplo anterior) y dar una explicacion utilizando métodos narrativos y teorias de

procesos organizacionales y de politicas.
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Para explicar los resultados de los eventos, tenemos otros eventos como fuentes
de cambio o estabilidad en la politica de gestion publica. Por tanto, vamos mas alla del
episodio en los eventos previos, los cuales nos ayudan a entender la situacién que se
guardaba a principio del periodo, incluyendo los factores que gercen influencia en €l
proceso de establecimiento de la agenda dentro del episodio. Para € episodio de De la
Madrid, los eventos previos incluyen: i) formacion de la identidad de De la Madrid
(carrera'y posiciones politicas); ii) el gobierno previo de Lopez Portillo (acontecimientos
politicos y econémicos durante su administracion); iii) la campafia presidencial de De la
Madrid (con un enfoque especial en los temas concernientes a la politica de gestion
publica); iv) estructura de la Administracion Publica Federal (organizacién del sector
publico heredada por € gobierno de Lépez Portillo). Para ello, € Gréfico 4 define
diversos eventos previos para este caso.

También, es necesario analizar los eventos concurrentes dentro del episodio.
Como se menciono, los eventos simultaneos se refieren a hechos que tienen origen en el
episodio. Durante €l periodo de De la Madrid es posible identificar dos grupos de eventos
gue corresponden a esta definicion: la crisis econdmica y la formulacion de la politica
econdmica aplicada como respuesta (que afect6 a la formulacion de politicas de gestion
publica a través de la reduccion del presupuesto lo que eventualmente ocasioné la
reduccion del sector publico), asi como los cambios en las elites politicas (como ocurre
en otros paises de América Latina, la transformacién de la elite dominante fue evidente;
pasd de politicos desfasados a nuevos tecnécratas; este cambio produjo aun mayores
modificaciones en la politica de gestion publica). El Gréfico 4 define diversos eventos

simultaneos de ese episodio.

3. Diseflo delainvestigacion
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3.1. Formulacioén de las Posibles Preguntas de la I nvestigacion

La formulacién de las preguntas que deben ser contestadas en la investigacion es
una parte fundamental en e disefio y meoramiento de cualquier proyecto de
investigacion. La distincion entre preguntas tipo A (relacionadas con temas generales de
debate sobre politicas) y tipo B (relacionadas con episodios especificos), resulta muy
atil. M

Las preguntas tipo A requieren un nivel de generalidad para que puedan captar la
atencién de la comunidad académicay politica en el ambito internacional. Por ejemplo:
¢como funcionan los procesos de formacion de agenda y generacion alternativa en este
ambito? ¢de que manera afectan la generacion de competencia y conflicto a las opciones
institucionales y de politica? ¢qué lecciones puede darle la historia a los formuladores de
politica en e disefio e implementacion de reforma a la politica de gestion publica? ¢de
gue manera afectan las doctrinas de gestion publica la formulacion de politica? ¢por qué
se dan las modificaciones de politica de gestion publica?

La preguntas tipo B se refieren a un caso especifico. Una forma de generar
preguntas tipo B es preguntdndose como iniciaron los eventos de un episodio y cdmo
Ilegaron a su resultado. Para formular este tipo de preguntas es necesario contar con un
marco narrativo previamente establecido. Como se menciond anteriormente, el marco
narrativo delimita los eventos paralelos y en serie que integran a episodio sujeto a

andlisis en el estudio de caso.

3.2. Preguntasdelalnvestigacion sobre Reformas de Politica de Gestion Publica en

AméricaLatina

La megor forma de entender como generar las preguntas es mediante un g emplo
préactico. Esta seccion se refiere a caso concreto de Pert en la década pasada. La reforma
del Estado fue una politica que & gobierno electo en 1990 intentd consumar durante

varios anos pero cuyos resultados fueron limitados.

™ Nos enfocamos en las preguntas tipo B ya que el &mbito de la investigacién no nos interesa
avanzar mas alla en esa etapa del programa de investigacion.
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Durante el primer periodo (1990-1995) se dieron algunas reformas en las agencias
relacionadas con la politica econdmica en el proceso de estabilizaciéon de la politica
econdmica emprendido por € gobierno.

Sin embargo, en el segundo periodo (1995-1997) e gobierno se centré en la
implementacion de un “Programa de Modernizacion del Estado”. Dicho programa tenia
el objetivo de desarrollar un proceso coherente y constante de cambios a la politica de
gestion publica. Sin embargo, una vez gque €l programa propuso diversas propuestas e
iniciativas, € Presidente Fujimori lo dio por terminado en 1997. lo anterior contribuyé a
que los cambios en las politicas de gestion publica fueran limitados. El gréfico 5 muestra
el caso organizado bajo el esquema propuesto.

Aplicacion Esquematica
Eventos de Politica de Gestion Publica en Peru

CE1 Formulac. de Rol. Eco {
CEZT1(l) Programa de Estabilizacién (

CE1 -2(Il) Déficit Pablico

CE2 Proceso polit. del Régimen |
CEZ21(l) Instauracién de reg. Autoritario ICEZ -2(ll) Conflicto de percepciones Poly eco
CE23(ll) Fortalecim. de estilo autoritario

PE1
Hiperinflacién

y recesion
econémica

LE1
Aprobacién del
SIAF

I
E1 Organizacién y Métodos I

E1-1(l) Creating or Reforming Agencies ! E1-4(ll) Desarr. de Nueva estruct. en Ejecutiv|
E1-2(1) Simplific de Procedimientosm E1-5(ll) Planeacion corporativa en ministerios
E1-3(l) Desaparic. de planeacion centraliada

E2 Servicio Civil y Relaciones Laborales

E2-1(l) Privatizacion de regimen de g2 -2(l1) Desarrollo de nuevos servicio civil de LE2
Empleo en agencias carrera en el Ejecutivo Rechazo del

PE2

Campafia SMP al préstamo
de 1990 E3 Planeacion del gasto y gestion fingnciera del BID por parte|
E3-1(l) modificacién de regulac. Presup. I E3-2(ll) Desarrollo de un sistema integrado Gobierno
en agencias para la gestion financiera (SIAF) peruano
E4 Adquisiciones gubernamentales I E4 2(ll) Desarrollo de nuevas reglas de
E4-1(1) modificacion de reglas para | adquisiciones en todas las agencias del
adquisiciones (agencias) | estado
E5 Auditoria y Evaluacion |
E5-1(l) Implementacién del Sistema | E5-2(ll) Inclusién del sistema de control en la g

Nacional de Control E53(Il) Desarrollo del sistema de evaluacion

|
! de desempefio

RE1 Cambios en los servicios publico RE2 Aprobacién de préstamo del BID
prestados por las agencias para SMP por el Consejo de Directores

1990 1995 1997

Gréfico 5 Definicién de eventos como preludio a las preguntas de la investigacion
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El esquema resulta Gtil para generar las preguntas relacionadas con a) cada evento o sub-
evento del episodio en particular; b) todo el episodio; ¢) la comparacion entre distintos
episodios. El gréfico 6 presenta un gemplo de la ruta seguida para generar las preguntas
de lainvestigacion, basandose en algunos eventos sefidlados en € grafico 5. La pregunta
1 “¢por qué agunas instituciones fueron seleccionadas para ser modernizadas?’ se
relaciona directamente con el sub-everto E1-1 (1) “Creacion o Reforma de Agencias’. De
manera similar, las preguntas 2 y 3 estan relacionadas con “ Privatizacion del Régimen
Labora en las Agencias’ (sub-evento E2-1[1] ) y “Desarrollando un nuevo Régimen de
Servicio Civil parael Poder Ejecutivo” (sub- evento E2-2 [11]), respectivamente. La
pregunta 4 no se refiere a un sub-evento particular, sino a todos los que ocurrieron en el
Periodo | (p. g. en las distintas areas de las politicas de gestion publica). La pregunta 5
toma en cuenta & evento completo comparando |os cambios ocurridos en ambos

periodos.

Formulacion de las preguntas de investigacion

E1 Organizacién y métodos

(1) ¢Porqué algunas instituciones fuero
seleccionadas para ser modernizadas?

E1-14) Creacion o reforma de agencias E1-4(ll) Desarrollo de nuevas estructuras (ejecutivo) “ | .
E1-2() Simplificacion de procedimientos ptblicos E1-5(11) Planeacion corporativa en los ministeriod |-.¢Porqué. l&s politicas de reforma o la
(

El-’ 1) Disminucién de la planeacién del goblierno central creacién de agencias tomadas en el
E?Servicio civil y relaciones laborales Periodo 1 son relativamente

Ep-1(I) Privatizacion del regimen lajporal (agencias)  E2-2(ll) Desarrollo de un nuevo regimen del similares, a pesar de la falta de
\

servicio civil en larangly ejecutiva coordinacién explicita entre los

] 1 P -
— A ) multiples grupos de trabajo en esa

3 Planeacién de gasto y gestion fihanciera area?
E3-1(I) Modificaciones de regulacione: ig'z‘(”‘) tD eS.Ei‘"c":”,D del .S'St( [r:zllzntegrado de )

resupuestarios en agencias \— ministracion Financiera [SIAF)
E4 Adquisiciones
E4-1(I) Modificacion de regulaciones E4-2(Il) Nuevos procedimigntos para
adquisicionales en la materia en las agencls  adquisiciones del Fstado ()

i
5
E5 Auditoriay evaluacion ¢Porqué las reformas a las politicas
ES5-1(1) Implementacién del Sistema ES5-2\{|l) Adaptando el Sistema de {ontrol a la Constitucion de gestién pl]blica fueron tan
Nacional de Control ES5-3(\l) Desarrollo de un sistema de evaluacion del ] .
desgn\pefin limitadas en el Periodo Il en

comparaciéon con el Periodo 1?

(2) ¢ Porqué se “privatizd” el régimen laborgl
de los nuevos organismos?

(3) ¢, Porqué el Programa de Modernizacién del
Estado decidi6 continuar con la privatizacién de las
relaciones laborales en el Periodo 1?

Grafico 6 Formulacion de las Preguntas de la I nvestigacion
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Ahora enfoquémonos en el proceso que cred esta ruta. En el evento E2 (“Servicio
Civil y Relaciones Laborales’) nuestro objetivo es explicar porque ocurrié € resultado
del evento. Por tanto, tenemos que formular preguntas relacionadas con los resultados
especificos de los sub-eventos de ambos periodos: E2-1 (1) y E2-2 (I1). En € primero, €l
resultado fue el hecho de que en las nuevas agencias se aprobaron regulaciones laborales
especidles—similares a las del sector privado. En e segundo, e Programa de
Modernizacion del Estado continud con la privatizacion de las relaciones laborales, con
la intencion de extender esta politica a todo € poder Ejecutivo mediante € nuevo
Régimen del Servicio Civil. Como se muestra en el grafico 6, las preguntas 2 y 3 estan
relacionadas con los sub-eventos E2-1 (1) y E2-2 (Il) respectivamente. Debido a que
analiticamente estas preguntas ayudan a entender las dinamicas de formulacion de
politicas de gestion publica en Perd, se utilizan mas adelante en las etapas de recopilacion
de datosy andlisis.

Algunas preguntas no se vinculan a un evento en particular sino a varios de ellos o
incluso al episodio entero. Por gjemplo, la pregunta 4 esta vinculada a todos los eventos
gue comprenden e Periodo |. Esta pregunta busca comprender las similitudes entre
eventos durante los que los equipos de formulacion de politicas trabagjaron para reformar
departamentos y agencias especificas. La similitud que debe ser entendida es el cambio
en e régimen laboral para establecer practicas contractuaes privadas. Este cambio es
caracteristico de muchas de las intervenciones en departamentos 0 agencias. La pregunta
5 es otro gjemplo de vinculacion con distintos eventos. En este caso, la pregunta demanda
una explicacion de las diferencias entre |os resultados de todos los eventos del Periodo |,
asi como €l resultado de los del Periodo 1. Especificamente, |a diferencia estriba en que
el Periodo Il carece de las alternativas de politica de gestion publica que se dieron en el
Periodo I.

Sin embargo, al considerar los resultados del evento E2 debemos reconocer que
en el primer periodo se aprobaron e implementaron cambios importantes en las
regulaciones laborales, mientras que en e segundo nada cambié porque iniciativa de
Servicio Civil prevista por e Programa de Modernizacion del Estado nunca fue aprobada.

Debido a elo, necesitamos una pregunta que se refiera a este caso y demande la
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explicacion correspondiente. La pregunta 5 intenta hacer lo anterior a considerar no solo
las politicas sobre relaciones laborales, sino todos los cambios a las politicas de gestion
publica que ocurrieron en el Periodo I.

Es importante tener en cuenta que la formulacion de las preguntas de la investigacion
no es un proceso lineal. De hecho, las preguntas han sido estructuradas a partir de un
largo proceso de distintas formulaciones y considerando los resultados relevantes y los
vinculos entre eventos. Esto requirio de un didlogo constante entre los elemertos que
fundaron las preguntas y los lineamientos de |as posibles respuestas

El cumplimiento con este procedimiento permite generar una gran cantidad de
preguntas de la investigacion en tres fases generales. La primera es identificar las
preguntas centrales a que tiene que hacer referencia la investigacion. Para tal efecto, se
plantearon cinco preguntas esenciales:

A. ¢Por qué la formulacion de politicas ocurre en las cinco éreas de politicas de gestion
publica durante |os dos periodos?
B. ¢Por qué el tema de la “reforma de Estado” se mantiene en la agenda del gobierno

entre 1990 y 19977
C. Por qué los cambios en €l Periodo |1 son limitados en comparacion con el Periodo 17?
D. ¢Por qué las opciones de politica que se utilizaron para reformar o crear agencias en

el periodo | fueron relativamente similares, a pesar de la falta de coordinacién entre

los diversos equipos que trabajaron en ese tema?
E. ¢Porqué el Programa de Modernizacion del Estado produjo cambios en algunas éreas
de las politicas de gestion publica (adquisiciones) y en otras no (Servicio Civil,

Organizacion y Métodos, etc.)?

Las preguntas A, B y C se relacionan con €l episodio completo que se presenta en el
grafico 5. Por tanto, se relacionan con €l alcance de los cambios a la gestion pablicay el
tema de lareforma del Estado en la agenda de gobierno de ambos periodos. Por su parte,
la pregunta D y E se refieren a los acontecimientos ocurridos en € periodo | y Il
respectivamente.

La segunda fase se centré en la formacion de vinculos entre las preguntas

centrales de la investigacion y todas las preguntas secundarias. El gréfico 7 muestra la
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vinculacion entre una pregunta central (E) y diversas preguntas secundarias y especificas
(el gréfico muestra solo tres). Sin embargo, esta clasificacion no constituye un
procedimiento mecanico; se debe considerar €l tipo de preguntas que plantean un andlisis
relevante para de esa forma responder adecuadamente a las preguntas centrales de la

investigacion

Organizacion de las preguntas
secundarias

E. ¢ Porqué el programa de modernizacion del Estado produce cambios
en algunas areas de la politica de gestion publica (adquisiciones) y en
otras no (servicio civil, organizacion y métodos, etc.?

A A A
r N ) N B
=2 (,ququ_e’el programa dg E.3. ¢ Porqué el
modernizacion del Estado tiene programa fue
una evaluacion negativa del T
proceso que cred agencias en el 3 =
Periodo 11? gebinEies

E.1. ¢ Porqué fue creado
el programa de
modernizacion del
Estado?

E.1.1. ;Porqué el ejecutivo pidi6é al congreso ¢ Qué hechos originaron la imagen de

facultades legislativas para llevar a cabo E Sl politica de reforma del Estado como un
una reforma administrativa amplia? tema de ““modernizaciéon minima:"?
E.1.2. ;Porqué se cre6 el SMP ocho meses antes E.3.2. ¢Porqué la idea de una ~"modernizacion
de que se aprobaran las facultades minima’ " desplaz6é imagenes de
legislativas? politicas anteriores respecto a la

P R . modernizacion del Estado?
E.1.3. ¢(Porqué el SMP se cre6 el interior

de la unidad central de personal del
gabinete de ministros?

E.3.3. (Porqué se pospuso la etapa de
decision hasta que las facultades
legislativas estaban a punto de

E.1.4. ;Porqué la agenda del programa de caducar?
modernizacién incluyd las cino
areas de politica de gestion politica?

Grafico 7 Organizacion de las preguntas secundarias

Por ejemplo, en & gréfico 7, para responder a la pregunta central (E) de porqué €l
programa de modernizacion del Estado reformé ciertas area de la gestion publicay otras
no, debe analizarse porqué dicho programa fue finalmente suspendido por € presidente
(pregunta E.3). A su vez, para entender porgue fue suspendido e programa debemos
referirnos a las preguntas E.3.1, E.3.2 y E.3.3. Esto produce preguntas de la investigacion
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pertinentes para la implementacion de un dialogo entre éstas y las posibles respuestas

(provisionales).

Finamente, & proceso llega a la etapa de la representacion de un grupo de preguntas
(gréfico 8). Debe notarse que las preguntas secundarias se relacionan con las centrales
(gréfico 7) y que éstas se relacionan entre si.  Por tanto las preguntas A, B 'y C—
enfocadas al episodio completo— estan interrelacionadas y a su vez se vinculan con las

preguntas D y E—enfocadas en cada uno de |os periodos.

Serie de preguntas sistematicas

®™ (8) ©)
¢Porqué la formulacién en las ‘ Porqué las reformas de pol. de Gestién PLF Porqué la “Reforma del Estado”
cinco areas de Politicas de Gestion Publica fueron tan limitadas en el Periodo Il mantiene su presencia
ocurre durante los dos periodos? en comparacion con el 1? en la agenda ubernamental

entre 90-97?

2 Preguntas especificas 2 Preguntas especificas
© >\ & ®

¢ Porqué las politicas de reforma Porqué el programa de modernizacion
o0 creacion de agencias tomadas produjo cambios en algunas
en el periodo |, son relativamente areas de polit. de Gestién Publica
similares a pesar de la falta de (Adquisiciones) y en otras no (Servicio
coordinacion explicita que existia en los mdltiples Civil, Organizacion y Métodos, etc.)
grupos de trabajo ﬁ esa area? -.-

12 Preguntas 28 Preguntas

especificas especificas

Ll L

Grafico 8 serie sistemética de preguntas

En d gréfico 8, las flechas indican la direccién que tiene que seguir € proceso. Por
gjemplo, pararesponder la pregunta B (comparacion de los cambios ocurridos en el

periodo | y I1) necesitamos entender porqué se dio la formulacion de politicas de gestion
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publicay porqué afect6 atodas la politicas a que hace referencia la pregunta A.
Asimismo, debemos entender el cambio ocurrido en € tema de lareforma del Estado
(pregunta C). Sin embargo, es imposible contestar |as tres preguntas si no contamos con
informacién de lo que sucedi6 en el periodo | y 11. Ello requiere contestar las preguntas D
y E, asi como todas las preguntas especificas que se relacionan con aquellas. De esta
manera, laformulacion sistemédtica de preguntas permite al investigador interrelacionar

las respuestas que produzca

3.3 Seleccion de los Mar cos Exploratorios para Responder las Preguntas dela
I nvestigacion

Para poder responder |as preguntas de la investigacion, los marcos tedricos que
estudian la formulacion de politicas deben aplicarse apara poder ordenar la evidenciadel
caso. Un gjemplo de modelo explicativo de toma de decisiones extraido de la ciencia
politica es el modelo de flujos mdltiples de formulacion de agendas y especificidad
alternativa de Kingdon (1984). Ver gréfico 9.

Kingdon  (1983)

No Politico

Fase previa a Ia

Aprobada

Toma de decisiones
F|UJO
del Problema

Q.

Flujo de Politicas

Vetada

Gréfico 9. Diagrama del mar co tedrico desarrollado por Kingdon
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El modelo se enfoca en las etapas de pre-decision y decision del proceso de
formulacion como indicadores del avance de una politica e incluye una agenda sistémica
dispersa, una de politicas gubernamentales y la etapa de toma de decision. La
modificacion de politicas se da a través de la combinaciéon de tres distintos flujos:
politico, relativo a problema y de politicas, los cuales convergen en la promocion de
politicas.*? Por gjemplo, supongamos que el resultado del caso se define en razén de los
diversos cambios efectuados a | as politicas de gestion publica en un periodo determinado.

El modelo de Kingdon es Util por varias razones. Primero, € desarrollo de un
tema es un fendmeno emergente—resultado de una accion— mas que una accién por si
misma. Por tanto, es una de las caracteristicas que debe entenderse en e proceso.
Segundo, la caracteristica dinamica del tema reflgja la temporalidad del proceso de
formulacion de politicas. Tercero, mediante la explicacion del desarrollo de un tema,
podemos apreciar los diversos factores que gercen influencia en la formulacion de
politicas; ello permite el andlisis de distintos eventos.

En & Anexo 1 se presentan cuatro modelos tedricos extraidos de la ciencia
politica que pueden servir de marco de referencia para responder a las preguntas de la
investigacion sobre los episodios de cambio de la politica de gestion publica. En € caso
de los procesos de modificacion de politicas, asi como del andlisis de sus resultados, se
sugiere el uso de cuatro modelos: el modelo de flujos (Kingdon, 1984), los modelos de
toma de decisiones basados en la l6gica de las consecuencias (March and Olsen, 1989),
las teorias de distribucion de atencidn y exploracion (March, 1994), y la generacion e
competencia 'y conflicto que se deriva del proceso de formulacion de politicas (Barzelay
1986).

4. Recopilacion de Evidencia

4.1 Ildentificacion delasfuentes

12 /er Barzelay (2001, 56-58) y anexos para mayor informacion.
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Lainvestigacion aplicada requiere recopilar evidencia empirica que apoye el
andlisis de los reportes. Los investigadores que utilicen esta metodol ogia deben hacer uso
intensivo de las entrevistas como una herramienta metodol 6gica importante:

?? Las entrevistas constituyen un elemento central del método histérico y ayudan a
obtener informacion directa sobre los hechos.

?? Permiten entender la dindmica de un proceso de formulacién politicas y algunos
factores que no son visibles al final del mismo: secuencia de acciones, cambio de
puntos de vista, conflictos, resultados intermedios.

?? Contribuyen a una mejor descripcién analitica de los fendmenos socialesy a
[lenar vacios de una investigacion. Se convierten en un recurso idéneo para poder
explicar de manera coherente |o que sucedio en e pasado.

?7? Las entrevistas permiten al investigador tener acceso a informacion almacenada a
nivel personal. Las reformas a la gestion publica son experiencias que
generalmente carecen de documentaci dn adecuaday se enfocan en zonas grises
del sector publico que no estan expuestas al publico.

?? Lasentrevistas son adecuadas para describir detalladamente como y porque se
presentaron ciertos eventos y también es importante captar las ideas, valores,
opiniones e impresiones de actores relevantes.

?? Laentrevistas no se orientan necesariamente a la obtencién de informacion
subjetiva; pueden arrojar datos objetivos y sefialarnos otras fuentes de
informacion. También, son un mecanismo apropiado en la busqueda de

discrepancias respecto a informacion con la que se contaba anteriormente.

L as entrevistas son un aspecto critico del presente programa de investigacion
debido a que la bibliografia sobre reformas del sector publico en América Latina con
frecuencia es insuficiente, superficial y condenatoria.

En América Latina, lainformacién original no se puede encontrar en

publicaciones académicas o0 paginas de Internet. La mayoria de lainformacion y andlisis
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relevante no son de acceso publico®. A pesar del avance que muchos paises han logrado
en materia de gobierno electronico, la falta de transparencia es la regla. En muchos
aspectos hay una cultura de la secrecia, 1o cual obstaculiza las investigaciones creativas y
originales. Por otra parte, el acceso alainformacion relevante se encuentra regulado por
redes intangibles de relaciones personales. Existen algunas bases de datos cuyo acceso
requiere autorizacion especial, especialmente las que se encuentran en medios
electronicos. Todos estos factores exigen cautelay sensibilidad en € proceso de
recopilacion de evidencia empirica.

Nosotros sugerimos que se ponga atencion especial en un grupo de fuentes de
informacion no convencionales: reportes de gobierno, archivos personales, informacion
de medios, encuestas de opinién publica, archivos histéricos oraes, grupos especificosy
otras herramientas similares. Dichas fuentes de informacién generalmente circulan entre
personas cercanas a gobierno, funcionarios de ato nivel, empresas que han realizado
labores de consultoriay medios para el gobierno, politicos y algunas instituciones
académicas y centros de investigacion. El BID debe hacer lo que esté dentro de sus
posibilidades para que se permita alos investigadores comisionados el acceso a este tipo

de informacion restringida, asi como alos entrevistados potenciales.

4.2 Preparacion del Protocolo de la Entrevista

L os protocol os son requisito de las buenas entrevistas ya que ofrecen una estructura
sistemética de las preguntas fundamentales que realizan |os entrevistadores. Una manera
de mantener el objetivo de la entrevista es tener las preguntas por escrito. Existen a
menos cinco medidas que deben tomarse en cuenta para la elaboracion del protocol o:

?? Los protocolos garantizan coherencia entre las respuestas del entrevistado y las

preguntas de la investigacion.
?? Las entrevistas deben planearse con anticipacion. El investigador debe saber lo

gue esté buscando, aungue deje espacio para que se hagan nuevas preguntas.

13 | a excepcion es la legislacion ordinaria. Aunque las referencias legales han motivado a muchos
académicos a adoptar un enfoque institucionalista ortodoxo de analisis de politicas. La
caracteristica principal de estos estudios ha sido el formalismo, la tendencia descriptivay la falta
de tratamiento analitico de los casos.
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?? Las entrevistas deben ser administradas, ya que s fluyen naturalmente pueden ser
improductivas.

?? Los protocolos ofrecen una guia'y una base de comparaciéon. Cuando se hacen las
mismas preguntas a distintas personas se facilita latriangulacion y las
deducciones comparativas.

?? Los protocolos minimizan las fuentes de falta de veracidad en € proceso de una

entrevista: €l entrevistador, € entrevistado, la quimica de la relacién entre ambos.

Otro aspecto que debe tomarse en cuenta es e criterio de evaluacion de la
informacion generada por la entrevista. La calidad de la informacion se relaciona con el
proceso de su obtencion. Sin embargo, la calidad es un concepto relativo que se aplicaen
contraste con estandares definidos previamente. En términos de la entrevista los dos
conceptos relevantes son confiabilidad y validez.

?? Laconfiabilidad se refiere ala posibilidad de verificar lainformacion mediante un

gjercicio idéntico futuro

?? Lavalidez serefiere a grado de conformidad y propiedad de los resultados de la

entrevista en relacion con la experiencia que se estudia

La estandarizacion y la estructura generan condiciones para contar con un proceso
mas confiable. El argumento es que mientras mas rigido sea el protocolo la entrevista
serd més confiable. En caso contrario, cuando se tiene una estrategia menos estructurada
existe mayor margen de maniobra en la conversacion, lo cual puede generar una mayor
validez. Las entrevistas no estructuradas se orientan a més ala comprension de hechos
que alainformacion o clarificacion. Por ello, una solucién intermedia que tenga un
balance entre confiabilidad y validez seria una estrategia semi-estructurada.

L os entrevistados deben seleccionarse en la medida que sus respuestas contribuyan a
responder las preguntas de la investigacion. En el mismo sentido, |os protocol os deben
contener preguntas especificas y orientadas a ese fin. Los entrevistados deben ser
cuestionados respecto a como y porgué de los hechos y sus resultados. También, se les

debe preguntar de manera cuidadosa respecto a las distintas etapas del episodio—
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iniciacion, dinamica, eventos clave y terminacion. Los entrevistados pueden explicar €l
desarrollo de un tema especifico del evento asi como los resultados intermedios y €l
resultado final. A falta de bibliografia confiable, los entrevistados pueden aportar las

fuentes de evidencia mas importantes.

Los protocolos de entrevista pueden—y deben—ser modificados en el proceso de la
investigacion como resultado del didlogo continuo entre las ideas y la evidencia. Los
hechos que se van encontrando pueden reorientar las prioridades y los angulos de la
misma; por ello, dichos protocolos constituyen herramientas provisionales sujetas a

modificacion dependiendo de la dinamica de la entrevista.

5. Andlisisdela Evidenciay Preparacion del Reporte

5.1 Anélisisdelos Eventos

El papel de lateoria es darle sentido al proceso que dio origen al resultado. Explicar €l
origen de un resultado esdistinto a identificar los factores asociados con dicho resultado.
Lateoria puede sefialar el proceso causal que se utilizd en un caso. El andlisis de eventos
realizado tedricamente es el elemento clave en la formulacion de explicaciones causales
de los resultados de un caso. El andlisis intra-evento se refiere a desarrollo individual de
los eventos; € andlisis entre-eventos se refiere a cOmo unos eventos tienen influencia en
otros dentro de la misma experiencia. La explicacion de los resultados de un caso de
investigacion sobre las modificaciones a la politica de gestion publica requiere una

combinacion de los tipos de andlisis.

5.2. Ejemplo de un analisisde eventos: € episodio brasilefio de 1967

Para presentar € procedimiento de andlisis de un evento, revisaremos € caso de un
episodio brasilefio (Gaetani, 2002). El caso seleccionado se refiere a un episodio en €l
gue se implementd un paquete de reformas a la gestion a la politica de gestion publica,
ocurrido entre 1964 y 1967, a final del primer gobierno militar del “Brasil autoritario”.

Como puede observarse en € gréafico 10, fue un periodo de mucha turbulencia.
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Analicemos los eventos gque ocurrieron durante el episodio, empezando con los
eventos mas recientes. El golpe de Estado (CE-1) ocurrié a principios de 1964 y se
suponia que iba a ser una intervencion rapida con objeto de preservar la democracia.
Pocos meses después, el mandato de Castelo Branco fue extendido un afio mas (CE-1),
hasta marzo de 1967. Mientras tanto, Roberto Campos, €l nuevo Ministro de Planeacion
institucionaliz6 algunas actividades: la creacién del ministerio (CE2-1), la creacion de un
ingtituto publico de investigaciones (RE-1), € lanzamiento de un programa de macro
estabilizacion (CE2-2), la creacion del Consgjo Naciona de Planeacion (CE2-3) y la
elaboracién de planes de desarrollo (CE2-4). También, meses antes se habia enviado a
Congreso una propuesta de reforma administrativa (PE-4). El nuevo presidente, quien
participd en la iniciativa, decidié otorgarle la nayor prioridad al asunto mediante la
creacion de una Comision de Alto Nivel (E1-1) para que revisara las propuesta de dicha
iniciativa. La importancia que le dio € presidente a problema puede medirse por € tipo
de participantes en dicha comision (E1-2): figuras relevantes del nuevo régimen y
funcionarios de alto nivel. Se establecié que €l presidente de la comision deberia ser un
funcionario publico reconocido—Beltrao— y €l secretario gecutivo—Dias— un
tecndcrata que representaba a Campos, debido a que la comision era parte del Ministerio
de Planeacién. El gobierno esperaba que los mecanismos de decision se establecieran
mediante consenso debido alos expertos que reunia.

El evento que explicaremos como gemplo del andlisis es la incapacidad de la
comision (COMESTRA) para generar una propuesta de politica (E3-1), un impasse que
se dio después de que Beltrao asumiera el mando total de la comision desplazando a Dias.
Dicho evento fue totalmente sorpresivo. ¢Coémo ocurrié?, ¢Porqué no se llegd a ninglin
consenso? ¢Porqué Campos no adopto la propuesta final de Beltrao? ¢Como se explica el
impasse?

Parte de la explicacién puede encontrarse mediante un andlisis entre-eventos:
formulacion de propuesta de politica (E1-2). Beltrao y Dias lograron que no fuera
reactivada la iniciativa que ya se habia presentado al Congreso. Dicha iniciativa fue
promovida por e legendario Simoes Lopes y por los tecnécratas del otrora poderoso
Departamento de Administracion y Servicio Civil (DASP), dependiente de la Presidencia.

Aungue este grupo tenia identificado a enemigo comun, ninguno de ambos grupos



35

compartia la misma vision sobre qué problemas habia que enfrentar y la manera de
hacerlo.

El impasse E1-3 se derivd de un enfrentamiento por la definicion del problema, en
términos ce Kingdon. Un andlisis intra-evento revel6 que mientras Beltrao definia la
reforma como desburocratizacion, Dias se centrd en los problemas de gestion publica
Mientras que aquel sugirié gue la propuesta de reforma deberia basarse en un grupo de
principios y objetivos generales, Dias pretendia disefiar medidas e instrumentos

especificos relacionados con la totalidad de las politicas de gestion publica®®.

COMESTRA no contaba con mecanismos de decision capaces de resolver un

conflicto entre sus titulares (E1-2). Beltrao era una figura publica y un funcionario en
ascenso del nuevo régimen. Dias era un asesor importante de Campos y un tecnécrata con
experiencia. Cuando finalmente, la decisién de Beltrao prevalecio, la comisién ya no era
funcional. Dias se habia distanciado del proceso y las disputas por € control de la
comisiéon habian minado su credibilidad al interior del gobierno.
Mientras tanto, la turbulencia politica habia absorbido la atencion total de Castelo Branco
y Roberto Campos. Campos enfrentaba los problemas derivados de una politica
econdmicarecesivay €l presidente enfrentaba la reaccion del sector duro de la milicia por
la victoria de los candidatos de oposicion a la jefatura del gobierno dos estados
importantes, en € marco de las elecciones de 1965 (CE1-3). La radicalizacion del
régimen origind un compromiso entre lo miembros del gabinete, dominado por e grupo
“Sorbona’, y e sector duro. La sucesion presidencial fue resuelta a favor de Costa e
Silva, Ministro de Guerra, casi quince meses antes de que concluyera el mandato de
Castelo Branco.

La estabilizacion del problema politico (CE1-3) permitio a Roberto Campos
retomar el asunto (E3-2) con una solucion simple: 1a creacion de una unidad asesora bajo
su jurisdiccion, la Assessoria de Estudos Tecnicos para a Reforma Administrativa

(ASESTRA). Se cred una nueva institucion centralizada en una persona: Dias, su asesor

14 Una explicaciéon mas detallada involucra la identificacion de valores y creencias apoyados por
cada uno de ellos (Dias y Beltrao) asi como la manera en que fueron creadas sus identidades a lo
largo de sus carreras profesionales.
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El-1y E1-2 (periodo I11). Dias habia planteado soluciones de gestion publica en areas
como planeacion, servicio civil, auditoria, gasto publico, control y adquisiciones. Con
ello, Dias habia elaborado un paquete de soluciones de gestion publica que concordaban
con los objetivos generales de Campos:. crear las condiciones para el inicio del estado
desarrollista. La propuesta de Dias era fundamental para la vision de Campos, lo cua
nunca logro Beltrao con sus idess.

En resumen, para analizar el E3-1 debemos desmembrar € evento y su dindmica
interna, asi como realizar un andlisis entre-eventos para poder entender aspectos del
problema que se localizan en otros eventos que van “corriente arriba’ y corriente abgo”,

dentro del episodio o a nivel de los eventos posteriores.

5.3 Disefio del reporte

Esta guia propone los siguientes lineamientos para que sean utilizados como modelo y
sirvan como parametros de coherencia de la parte narrativa y faciliten comparaciones
posteriores. La primera sugerencia es que € reporte se divida en cuatro secciones
amplias:

| — Introduccién

Il-Caso 1

[l - Caso 2

IV - Conclusion

Cada seccidn contiene los siguientes elementos

| — Introduccion:

1. Parte narrativa

2. Disefio de investigacion adoptado (incluyendo el marco tedrico)

3. Formulacion de las preguntas de la investigacion sobre €l proceso de reforma de
la politica de gestion publica (comparativo—entre ambos casos— y relacionado
con €l pais)

4. Resumen de las conclusiones principales

Il —Caso |
1. Parte narrativa

2. Andlisis narrativo de los principal es eventos
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3. respuesta alas preguntas de la investigacion sobre € caso |

Il —Caso Il
1. Parte narrativa
2. Andlisis narrativo de los principales eventos
3. Respuesta alas preguntas de lainvestigacion sobre €l caso |
IV - Conclusion
1. Respuesta a las preguntas de la investigacion sobre € pais mediante la
comparacion de casos
2. Reflexiones sobre la relevancia del caso del pais para un estudio sobre la reforma

de la gestion publica en América Latina

6. Conclusion

Esta guia metodol 6gica es una herramienta para investigadores, consultores,
funcionarios o profesionistas comisionados por el BID para gque realicen investigaciones
sobre paises especificos. Fue desarrollada para orientar a los investigadores que tienen el
propdsito de generar conocimiento y tiene como objetivo apoyarlos en € andlisis de
casos de reformas de politicas, asi como para clarificar los eventos incluidos en €
estudio. La guia fue escrita como un instrumento facilitador que ofrezca un marco de
referencia para todos los proyectos. Ofrece un disefio de investigacion flexible tomando
en cuenta que los investigadores han asimilado los principales conceptos, marcos de
referencia’y procedimientos propuestos. En resumen, ofrece una guia a los investigadores
para que puedan cumplir con el objetivo de crear un producto comparable.

La guia pretende ofrecer un punto de partida para el didogo continuo entre los
comisionados pararealizar € estudio y |os responsables de las investigaciones. El
bal ance entre recursos limitados—especia mente tiempo e informacion disponible— vy €l
requerimiento de presentar una investigacion completa, es un reto constante. Por €llo, la
flexibilidad y la armonia deben tenerse en cuenta para promover |os gjustes inevitables
gue surgen en el camino. Finalmente, no obstante la calidad del producto final de la

investigacion, siempre serd un producto no terminado. Sin embargo, s |0s reportes
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finales mgioran e entendimiento histérico de los eventos estudiados y hacen referenciaal

didlogo sobre € tema, entonces cumplird con su mision.
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Anexo |

Mar cos Explicativos

1 Modelo de Agenda de Flujos M Ultiples

El modelo de Kingdon (1984) de flujos muiltiples es una variacion del modelo
denominado de bote de basura de March y Olsen, el cua se aplica en los procesos de
politicas. Es un modelo idoneo especialmente para casos en que los hechos son confusos
y necesitan ser clarificados a costa de su propia fluidez; se enfoca en e desarrollo de un
tema desde |a etapa de la agenda sistémica hasta la de toma de decisiones, la cua puede
ser impulsada por un promotor capaz de combinar los procesos de definicion del
problema, especificacion de la politicay de aspectos politicos.

Generalmente la politica de gestion publica es implicita aun cuando invada otros ambitos
de politicas. Asimismo, debido a su naturaleza conflictiva'y susceptibilidad politica no es

un tema que se integre de naturalmente en las agendas nacionales.

El modelo de Kingdom se centra en los procesos previo y de toma de decisiones;
explica como ciertos temas generan la atencién del Ejecutivo; porqué ciertas ideas son
sometidas a un andlisis a nivel nacional, asi como las razones y los plazos de las
propuestas de politicas. El marco de accion del modelo es una variacion del mencionado
modelo de bote de basura'®, e cual define a los organismos como “anarquias
organizadas’ que se caracterizan por preferencias problematicas, tecnologia de baa
calidad, asi como de participacion fluida e inestable®. Sefida que e bote de basura
contiene problemas, soluciones, participantes y alternativas—denominados flujos. Los
resultados se originan como resultado de la mezcla de basura. “Las personas tratan 1os
problemas solo cuando se presenta una combinacion de problemas, soluciones,

participantes y aternativas’’.

1 ver March y Olsen (1989)

18 En este contexto,, “la organizacién es un conjunto de ideas aisladas mas que una estructura coherente;
descubre preferencias a partir de las acciones, mas que en base a las mismas.” (Kingdom, 1984: 85)
7ver Kingdon (1984: 86)
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El proceso de formacion de la agenda tiene que dividirse en tres flujos principales. €l

primero de ellos se refiere a los problemas, “cdémo se identifican los problemas y que tipo
de situaciones son definidos como problemas’.'8. El segundo flujo se refiere a las
soluciones, “ideas sobre qué hacer”, las cuales contribuyen a la formulacion de
propuestas de politica. El tercero se refiere a los aspectos politicos e incluye los valores
en disputa asi como presiones y negociaciones que se dan en el proceso. Una “ventana de
politicas” se abre cuando la concurrencia de los tres flujos crea la oportunidad de incluir
un tema en la agenda nacional.

La reforma se da mediante acciones de promociont®, es decir mediante la vinculacion de
los tres flujos, la cual se presenta cuando se abren las “ventanas de oportunidad”. El

tiempo es un factor crucial ya que cuando dicha ventana se abre?® —independiente de las
acciones de promocién—Ilos promotores de |a politica deber? entrar en accién. En caso
contrario, los promotores deben esperar a que se presente otra oportunidad. La
probabilidad de insertar un tema en la agenda aumenta sustancialmente cuando todos los
flujos se presentan en un mismo paguete, por lo que oportunidad y coincidencia se

incorporan en e andlisis, otorgando un papel central alos promotores.

2. Lavariante socioldgica del nuevo institucionalismo

March y Olsen (1989) desarrollaron un estudio importante sobre los procesos de
formulacién de politicas dentro de la vertiente del nuevo institucionalismo (Hall y Taylor,
199?). Los autores parten de la autonomia institucional como elemento central de su
andlisis y sugieren que los procesos enddgenos de las ingtituciones juegan un papel
decisivo en la formulacion de las paliticas, aun cuando se vean afectados por factores
externos. (March y Olsen, 1989: 18). Las contribuciones de los autores a andisis de los

procesos de reforma administrativa incluye tres marcos de referencia: dos angulos de

18 ver Kingdon (1984 18)

1® Kindgon se enfoca en las acciones de los promotores. Sin embargo, estas funciones también pueden ser
desempefiadas por organizaciones, aun cuando operen como extension de las facultades de los promotores.
2 Eventos politicos, rotacion de dirigentes, problemas, impactos externos, asi como oportunidades
predecibles, son los ejemplos de llaves que abren ventanas politicas de oportunidad, las cuales son
frecuentemente (pero no solamente) episodios de corta duracion.

2l Kingdon define a los promotores de politica como individuos que invierten “tiempo, energia, reputacion,
dinero —en la promocidn de una posicion con objeto de obtener un beneficio futuro” (Kingdon, 1994: 179),
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|6gica politica (aptitud y certeza), la retérica dual de las reorganizaciones administrativas

(ortodoxia administrativay realpolitik) y la distribucién de atencién.

2.1. Aptitud versus certeza

En sus investigaciones sobre el funcionamiento de las instituciones, March y Olsen se
percataron de que las éstas seguian reglas codificadas por un repertorio de
procedimientos basados en dos planteamientos |6gicos: aptitud y certeza. En €l caso de la
primera, las reglas se imponen y se cumplimentan mediante el uso de autoridad politica u
organizacional. En la segunda, parten de un codigo de conducta cuyas fuentes son la
costumbre, lainteraccion y la educacion. Los autores definieron dichas reglas como “las
rutinas, procedimientos, roles, convergencias, estrategias, formas organizacionales y
tecnologias en torno alas cuales se construye la actividad politica’; pero también “las
creencias, paradigmas, codigos, culturasy conocimiento que rodean, apoyan, desarrollan
y contradicen dichas reglasy rutinas’. (March y Olsen, 1989: 22). Las acciones son
dirigidas ya sea en razén de un calculo racional de las alternativas que produciran o por la

identificacion del comportamiento normativo que debe adoptarse.

Lalégica de las consecuencias se basa en acciones anticipadas y de célculo.
Una estrategia se funda en los valores que se persiguen y se elige a partir del conjunto de
aternativas disponibles. Las consecuencias de dichos valores son inherentes a cada
aternativa. La alternativa seleccionada es la que ofrece los resultados més positivos. La
conducta esta condicionada por preferencias y expectativas ligadas a consecuencias
futuras. La logica de la aptitud gravita alrededor de la accion obligatoria, es la conducta
gue se espera se presente dependiendo de una situacién particular. La accién mas apta es
la que se adapta a dicha situacion de manera més apropiada.
La conducta es “intenciona pero no obstinada’ ya que se integra a conjunto de
obligaciones asociadas con la propuesta de cada actor.

Como afirman los autores, “la terminologia se refiere a tareas y obligaciones més
gue a unatoma de decision anticipada’ (March and Olsen, 1989: 23). Las rutinas también
son parte de los procedimientos, reglas, decisiones, lineamientos de evaluacion, de

acceso, plazos e incluso de modificacion de reglas. No obstante la imperfeccion de las
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reglas lo que hace que su cumplimiento varie es la interpretacion que se les da. En este
sentido, las reglas son aprendidas y asimiladas sociamente hasta que son percibidas
como “catecismo de expectativas’. Por €ello, los individuos pueden cumplir con las reglas
existentes y actuar de acuerdo a sus lineamientos no porgue crean gque responden a sus
intereses, sino porque esperan gque se presente la conducta apropiada.

La logica de la aptitud ofrece mecanismos que generan sustentabilidad
ingtitucional para poder enfrentar problemas como €l interés personal, los conflictos y la
ambigledad. La adopcion de ésta l6gica implica que las “ingtituciones politicas estén
conscientes del orden, la estabilidad y la certeza, asi como de la flexibilidad y
adaptabilidad” (March and Olsen, 1989: 160). La légica consecuencial ofrece
explicaciones adternativas a este tipo de razonamiento, pero también puede
circunscribirse a campo de la logica de la aptitud. En este caso la dternativa de

interpretacion de reglas podria ser sujetaa célculo personal.

2.2. Teoria administrativa versusrealpolitik

En su andlisis de las reformas de gestion publica en EUA, March y Olsen (1989: 74)
hacen énfasis en el caracter retérico de las reorganizaciones administrativas y distinguen
dos tipos de reforma administrativa retérica: administrativa y reapolitik. La orientacion
de la teorfa administrativa retérica®® es generamente rigida y se refiere a la
modernizacion de las estructuras y procedimientos orientados a mejorar la eficiencia y
efectividad burocratica. La retérica de la realpolitik resalta los problemas cotidianos de
las organizaciones gubernamentales como la interferencia politica, e conflicto de
intereses, la disputa por el acceso, € control de los recursos y aspectos similares. Las
estructuras institucionales son expresan una codicién de intereses dominantes. La
solucion de conflictos no depende de la teoria administrativa sino de la politica del
pragmatismo. La capacidad de encauzar intereses torno a interés hegemanico es esencial,

asi como lo son las redes de poder que operan dentro de |as estructuras gubernamental es.

22 El discurso de la ortodoxia administrativa se orienta en la modernizacién de estructuras

gubernamentales obsoletas, haciendo énfasis en temas de politicas de gestion publica como:
economiay control, liderazgo en la gestion, lineas de mando, periodos de control,
procedimientos meritorios, neutralidad administrativa y cumplimiento de la ley, entre otros.
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Por tanto, ambos aspectos deben tomarse en cuenta en e estudio de las reformas
administrativas. “La ortodoxia en la administracion es el prélogo de la reforma
administrativa amplia, mientras que la ortodoxia de la realpolitik es € epilogo” (March
and Olsen, 1989: 90?). Dado que | as reorganizaciones administrativas frecuentemente son
estrategias ad hoc, mientras incorporen mas elementos de la dindmica politica, tendran
mayor oportunidad de ser aprobadas. Hasta cierto punto, constituyen un gjercicio que se

refuerza mutuamente. Una depende de |a otra para avanzar.

3—Teoriasdelaatencion y la exploracién

La problematica de la distribucion de atencion es un elemento esencial en contextos
politicos dominados por acciones de corto plazo. La atencion es un recurso escaso. Por
ello, la conjuncién de oportunidades, alternativas, problemas, solucionesy gente depende
en gran parte de la sutentabilidad de la atencion por parte del gecutivo. La dasificacion
de reorganizaciones administrativas como variaciones de un proceso del Ilamado bote de
basura implica que éstas sean reconocidas como acciones complgas marcadas por
ambigledades entre problemas y (cuasi) soluciones. El gecutivo no puede mantener su
atencion en una iniciativa conflictiva. Las negociaciones clientelares tienden a minar las
intenciones de reformar a efecto de garantizar apoyo legidativo en negociaciones
politicas de corto plazo. La atencién presidencia es fécilmente desplazable, 1o cual
dificulta el sostenimiento del impetu inicial por una reforma. Ademés, los beneficios de
la reforma son réditos de largo plazo que son casi imperceptibles durante e dificil
proceso de mantener € interés en lamisma (March and Olsen, 1989: 80-82).

March (1994) explica méas especificamente un marco basado en las teorias de la
atencion y exploracion dentro del proceso de toma de decisiones. El autor enfoca su
andlisis en € problema de la distribucion de atencion en un contexto donde las
alternativas, consecuencias y preferencias se conocen solo de manera imperfecta. De
acuerdo a March (1994: 24) “una ecologia de la atencion” 23 debe ser incorporada en e
andisis de la toma de decisiones debido a problemas de tiempo, atencion y mangjo de
informacion (asi como saturacién). Por su parte, los parametros de la exploracién son las

expectativas que se desprenden de la comparacion entre desempefio y objetivos. Cuando
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el desempefio es inferior alos objetivos, la exploracion se incrementa; a su vez cuando €l
desempefio supera los objetivos la exploracion es menor (March, 1994: 27).

El modelo de exploracion de March hace énfasis en tres premisas. las aspiraciones
cambian con € tiempo, la exploracion se ve afectada por € éxito y € fracaso y depende

dela“oferta’ y la“demanda’ del mercado de la informacion.

4 — Modelo de formulacion de politicas basado en la dinamica de la solucién de
conflictosy problemas de competencia

El modelo de andlisis de formulacion de politicas de Barzelay (1986) fue mas alla
de la “sintesis neo-weberiana’ 2* y desarrollé un marco propio basandose en las ideas de
resolucién/generacién de conflictos y competencia respecto alas estructuras de autoridad.
Los conflictos gravitan en torno a las politicas mientras que la competencia se centra en
los conflictos de jurisdiccion.

La competencia por la jurisdiccion se da en torno a control productivo y
regulatorio. El primero se refiere a procesos productivos y de distribucién, mientras que
el segundo se refiere a aspectos regulatorios.”® Barzelay utiliza € concepto de
segmentacion para describir una situacion donde la competencia se intensifica debido al
incremento de agencias gubernamentales que tienen autoridad concurrente—de facto o
estatutaria—respecto a un tema o area®.

El conflicto se refiere alalucha que surge por las politicas y puede ser dividida en
dos dimensiones: generacion de conflictos y resolucién de conflictos?’. Los conflictos
surgen cuando las agencias que tienen jurisdicciones concurrentes tienen diferencias

respecto a las politicas. La capacidad de accién de una agencia es ilimitada cuando

2 March (1994: 24) define ecologia de la atencién como “quien pone atencién en qué y cuando”

24 v/er Simon, H. (1976) Administrative Behaviour, New York, Free Press and Cyert, R.M. y James G.
March (1963) A Behavioural Theory of the Firm, Englewood Cliffs, New Jersey.

% Barzelay (1986: 105) afirma correctamente que cuando las atribuciones se refieren al control
productivo exclusivo, la distincion se desvanece debido al control regulatorio implicito asociado
a este caso.

% por tema-area Barzelay (1986: 107) se refiere a una serie de acciones interrelacionadas de
politica. Tres de éstas afectan el nivel de competencia respecto a la jurisdiccién: complejidad,
plazos y tamafio.
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depende plenamente de “su mision burocrética, politica o de promocién” y cuando surge
independiente de la aprobacion de quienes toman las decisiones a nivel central. El
conflicto se resuelve cuando se establece un limite a dicha capacidad o las autoridades
centrales redefinen los objetivos de politicas. Mientras mas complejos sean |os objetivos
y mayor e numero de agencias con jurisdicciones concurrentes, la autoridad de
formulacion de politicas se disipa. La complgjidad y la segmentacién se hacen presentes
en la generacion o resolucion de conflictos de aguellas areas o temas gque son recurrentes.
El tamafio y e tiempo son elementos complementarios que deben ser considerados.
Ambos crean inercias y consecuencias que generamente facilitan la asignacion de
recursos a agquellas agencias que posean dichos elementos.

La competencia y los conflictos son conceptos Utiles en e andisis de los
problemas relacionados con la formulacién de politicas a nivel de agencias centrales.
Dada su dimension sistemética, habitualmente son separados de los procesos de
implementacion y por tanto excluidos de las consideraciones técnicas de las agencias.
Estas se encuentran en conflicto permanente por e control de los érganos de gobierno,
especialmente los que cuentan con recursos propios Yy atribuciones técnicas

especidizadas.

27 En este caso, un concepto complementario es el de “cuasi resolucién de conflicto” utilizado por
Cyert y March (1963) para denominar al proceso que genera resultados incompletos (una
situacion muy comun en el sector publico).
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Anexo 2

REFORMA DE LA POLITICA DE GESTION PUBLICA EN MEXICO

1982-2000

Guillermo Cgudo

INTRODUCCION

Durante las dos ultimas décadas del siglo veinte, diversos paises llevaron a cabo
modificaciones sustanciales en materia de politica de gestién publica (Hood,
1991; Pollit y Bouckaert, 2000; Barzelay, 2000; Lane, 2000). Paises como el Reino
Unido, Nueva Zelanda y Australia han sido considerados ejemplos de
transformaciones sustantivas en el sector publico. A pesar de que a esta
tendencia se le ha querido presentar como una “revolucion global” (Osborne y
Gaebler, 1992), la idea de homogeneizar los procesos de reforma en la gestion
publica ha sido debatida por diversos autores (Hood, 1998; Knill, 1999). Se
arguye que no obstante las experiencias de los tres paises mencionados pueden
considerarse como un “caso de referencia” (Barzelay, 2000), otros paises han

presentado otros procesos de reforma con resultados distintos.

El propésito de este trabajo es explorar los cambios de la politica de
gestion publica de la Administracion Puablica Federal de México,? durante la

década de los 80s y 90s*. Aunque las explicaciones del presente trabajo se

B E| término Administracion Publica Federal se refiere a la burocracia perteneciente al gobierno central. Sin
embargo, en este trabajo, se excluyen del término las empresas paraestatales.

2 En este trabajo no hay una descripcion de la organizacion de la organizacién de la administracion publica
en México. En otras palabras, no se pretende presentar una descripcién comparativa de la organizacion del
servicio civil. Para obtener informacion sobre el analisis de la estructura y organizacion de la administracion
publica mexicana, consultar Haro, 1999. Arellano (2000) explica el concepto de la cultura patrimonialista en
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apoyan en la literatura de la gestion publica, éstas se basan en la ciencia politica,
debido a que los eventos principales giran en torno a la formulacién de politicas,
més que en el contenido de las mismas®. De igual forma, no evalta los
resultados de dichas politicas y tampoco intenta aportar “lecciones a partir de la
experiencia”, sino que presenta una interpretacion histérica basada en
informacion tedrica. Por tanto, el objetivo es explicar las fuentes y los limites de
las reformas de las politicas de gestion publica en México y ofrecer elementos
tedricos sobre los factores de cambio en dichas politicas. El trabajo presenta una
experiencia de formulacion de politicas en un pais en desarrollo que se
encontraba en un proceso de cambios politicos y econdémicos de gran
envergadura, por lo que provee una narracion que ayuda a entender como los
procesos de formulacién de politicas en el area de la gestion publica se ven

afectados por eventos simultaneos en otras areas.

La experiencia mexicana es relevante porque presenta un caso en el que
no obstante el hecho de que los procesos de formulacion de politicas de gestion
publica se llevaron a cabo en dos de los tres gobiernos analizados, sus efectos
fueron muy limitados. El presente estudio se enfoca en las administraciones de
Miguel de la Madrid (1982-1988) y Ernesto Zedillo (1994-2000). Sin embargo, la
administracion de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), aunque fue muy activo
en otros terrenos no llevé a cabo cambios significativos en el area de las politicas

de gestion publica.

la burocracia mexicana. También consultar Hernandez (1994), Méndez (1997), Pardo (1991), Heady (1995),
asi como Moctezuma y Roemer (1999).

% De acuerdo a Kingdon (1984: 2-3) “la formulacién de politicas publicas puede definirse como una serie de
procesos que incluyen (1) formulacion de la agenda; (2) especificacion de las alternativas que generan una
decision; (3) una decisidn de autoridad tomada de entre dichas alternativas especificas (p.ej. un voto en la
legislatura o un decreto presidencial); y (4) la implementacién de una decision”.
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Siguiendo el concepto de Barzelay (2000), en este trabajo, politicas de
gestion publica se refiere a las reglas y practicas institucionales en el ambito
gubernamental, que tienen como objetivo guiar, motivar y controlar organismos
de servicio publico. Estas incluyen politicas de planeacién del gasto y conduccién
financiera, servicio civil y relaciones laborales, adquisiciones gubernamentales,
organizacion y métodos, asi como auditoria y evaluacion. El punto de partida es
considerar a los cambios ocurridos en los 80s y 90s, como politicas publicas—un
cambio en la politica de gestién publica— no como una tendencia. Desde esta
perspectiva, “los resultados que deben explicarse son las opciones de politicas,
no los estilos, temas u otras descripciones propias de la Nueva Gestion Publica
(Barzelay, 2000: 10). Primero, el propdsito es obtener un entendimiento historico
de los dos episodios y, segundo, un recuento tedricamente informado de los
eventos ocurridos en dichos episodios, ello con objeto de hacer algunas
generalizaciones limitadas (Ragin, 1987) sobre la forma en que se llevaron a cabo
las modificaciones de las politicas de gestion publica durante el periodo

analizado.

En el caso mexicano, las administraciones de De la Madrid y Zedillo
fueron muy activas en las reformas sobre combate a la corrupcion (este tema solo
durante el periodo de De la Madrid), reforma de la planeacion presupuestal y
conduccion  financiera, formulacion de politicas sobre relaciones
laborales/servicio civil, y en el impulso a modificacién de procedimientos
administrativos. Como se explica en paginas posteriores, cada una de las

politicas se desarroll6 de manera distinta y con diferentes grados de éxito.
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El presente trabajo incluye una revision de cada uno de los casos
(administraciones de De la Madrid y Zedillo), una narracion histérica detallada
del proceso ocurrido en cada una de las politicas analizadas (incluyendo la
relacion con eventos anteriores y simultaneos), asi como una explicacién tedrica
de los eventos®'. A efecto de presentar una narraciéon coherente, cuatro temas
principales (Hull, 1975) son los que dan forma a cada caso: la situacién e imagen
de la agenda de politicas de gestién publica dentro de la agenda de gobierno y en
agendas especificas®?, las alternativas de gestién publica de cada una de las
politicas, el subsistema de politicas y estructura®, y en su caso, los promotores de
politicas.** Mediante el analisis y comparacion de ambos casos, se podra tener un
dialogo entre las ideas y la evidencia (Barzelay 2000), a efecto de presentar un
recuento teorico del episodio y generar algunas generalizaciones historicas

limitadas.

Mediante este analisis sera posible abordar las preguntas de como algunos
temas llegaron a la agenda de gobierno en el area de gestion publica, cdmo
ocurrio el proceso de formulacion y como evolucionaron las politicas y cual fue
su efecto en el subsistema de politicas. Las preguntas generales de la
investigacion se refieren a porqué la reforma de éstas politicas en México alcanz6

resultados que comparativamente son limitados y las diferencias entre cada una

31 Es necesario aclarar que no en todos los casos la narracion fue elaborada en orden cronoldgico. Los
eventos son narrados cuando son pertinentes en la explicacion del proceso de formulacion de politicas. Por
ello, algunos eventos previos quiza no son explicados antes de la narracion, sino como parte de la misma.

%2 La imagen de politica se refiere a como se entiende y discute una politica en cierto momento e incluye
elementos empiricos y evaluatorios (Baumgartner y Jones, 1993). El estatus de una politica es el lugar que
ocupa cierto tema en la agenda de gobierno o en la especializada (la agenda general de gobierno o la que se
refiere a un conducto institucional especifico) (Kingdon, 1995).

33 Un subsistema de politicas es una “ estructura institucional definible encargada de la formulacién de
politicas, aunada a una serie de procedimientos formales y relaciones informales que ejercen influencia en la
toma de decisiones” (Baumgartner y Jones, 1993: 7). La estructura se refiere a la organizacion conceptual de
la formulacion de politicas publicas, la cual refleja las creencia respecto a la interrelacion de varias politicas.
% Promotores de politicas se refiere al grupo de individuos que en caso de tener un puesto realizan
actividades de apoyo y patrocinio de una politica especifica.
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de ellas. EI argumento de este trabajo es que en el periodo de Zedillo hubo
mayores cambios a las politicas de gestibn publica debido a los siguientes
factores: i) un subsistema estable que se integraba por agencias especializadas
cuyas agendas tenian como objetivo politicas especificas; ii) una estructura
coherente en términos de “imagen de modernizacion administrativa”; y iii) una
activa promocion de politicas. Aunque algunos de estos elementos estuvieron
presentes en la administracién de De la Madrid, no fueron concurrentes y su
inestabilidad los sujetd al resultado de eventos simultaneos (especialmente
después de 1985). Sin embargo, al final periodo, la reforma de las mencionadas
politicas fue limitada comparativamente debido a que las politicas del periodo de
Zedillo no pudieron ser totalmente implementadas a causa de obstaculos

supervinientes.
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REFORMA DE POLITICAS DE GESTION PUBLICA

DURANTE LA ADMINISTRACION DE DE LA MADRID

Contexto generd
En diciembre de 1982, cuando inici6 la administracion de De la Madrid, México

se encontraba en medio de una crisis econémica severa y el gobierno estaba
practicamente en bancarrota y publicamente desacreditado (Cornelius y Craig,
1984). En su primer mensaje al Congreso, el nuevo presidente anuncié una serie
de medidas drasticas para tratar de remediar la situacion que incluian una
reorganizacion del gobierno federal. México no era una excepcion en el concierto
internacional: muchos paises tenian problemas econdmicos y se encontraban en
procesos de reforma de politicas de gestion publica. Sin embargo, en el caso de
Meéxico, las politicas de gestion publica no produjeron cambios profundos en la
administracién federal. Esto no significa que no hubiese intentos para lograr los
cambios. De hacho, De la Madrid manifesto interés en el tema desde su camparia
presidencial y lo consider6 como una estrategia para recuperar la legitimidad del

gobierno y mejorar el funcionamiento del sector publico (Aguilar, 1994)3

Las alternativas de politicas de gestion publica generadas en este periodo
fueron resultado de una combinacidn de la experiencia previa del presidente
como Secretario de Programaciéon y Presupuesto (SPP), sus ideas y los
compromisos adquiridos en campana. Al mismo tiempo, era una respuesta a la
situacion heredada por el gobierno previo (José Lépez Portillo, 1976-1982), en

términos econdémicos y politicos y debido a la estructura del sector publico. Para

% Quiza la atencién prestada a la figura del presidente parezca excesiva. Esto se debe a su funcion
predominante en el sistema politico mexicano y ala debilidad del Congreso en casi todo el siglo 20, el cual
fue dominado por el partido gobernante hasta 1997.
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poder entender las politicas formuladas en ese periodo, es necesario tomar en
cuenta el hecho de que De la Madrid y su equipo pertenecian a una nueva clase
de politicos diferentes a los gobernantes que dominaron el sistema politico
durante muchos afios; el presidente tenia en cuenta la incapacidad de sostener la
situacion econémica y politica prevaleciente (Loaeza 1992; Morales, 1994). De
hecho, durante su paso por la SPP, De la Madrid participé en el intento de
reorganizar la administracion publica del gobierno anterior (lo cual explica
posteriormente), pero también estaba consciente de las limitaciones en los

resultados del mismo.

Otro antecedente importante es que cuando De la Madrid fue electo, el
pais ya se encontraba en una crisis econémica profunda causada por las
condiciones econdémicas internacionales adversas y debido al manejo deficiente
de la economia nacional (Bazdresch y Levy, 1992). Por ello, aunque la campafa
presidencial haya sido una mera formalidad en términos generales (debido a que
en los ultimos cincuenta afos el Partido revolucionario Institucional no habia
perdido una sola eleccion presidencial), daba al candidato una oportunidad de
fijar la agenda del proximo gobierno y de proponer planes especificos. Mediante
la propuesta de dichos planes, De la Madrid se comprometié a llevar a cabo una
serie de reformas que a pesar de haber sido presentadas en términos muy

generales, serian la guia de trabajo del nuevo gobierno.

El tema de politicas de gestion publica mas relevante de la campafia fue la
“renovacion moral”. Esta propuesta de gobierno era una respuesta a las
versiones sobre la corrupciéon de la administracion de Lopez Portillo; el objetivo
era combatir la corrupcion e incrementar el control de los funcionarios publicos

por parte del gobierno.
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El combate a la corrupcion no fue el Unico objetivo de politicas de gestion
publica de la administracion de De la Madrid. En el &rea de planeacion del gasto
y conduccion financiera, el nuevo gobierno estaba decidido a establecerlos como
funciones publicas especificas mediante una reforma constitucional y la creacién
de sistemas de planeacién y evaluacion. El objetivo era incrementar la efectividad
gubernamental. Una tercera politica de gestion publica—en el area de servicio
civil y relaciones laborales—consistia en una iniciativa de ley del servicio publico
gue crearia el servicio civil de carrera de la Administracién Publica Federal. Este
tema se incorporo en la agenda de campafia aunque tuvo una relevancia menor.
Una cuarta politica de gestién publica consistio en el llamado “programa de
simplificacion administrativa” que como su nombre lo indica intentaba reducir el
burocratismo. Este fue el Unico intento explicito de promover un cambio de

procedimientos administrativos durante el periodo.

Como se menciono, las politicas de gestidn publica estuvieron influidas
por la situacion econémica. Posteriormente se mostrara como este evento afect6
la creacion y evolucién de cada una de las politicas implementadas durante el
gobierno de De la Madrid. Sin embargo, hubo otro evento que ocurrio en este
periodo: los “tecndcratas estaban sustituyendo a los politicos viejos como los
poseedores del poder burocratico y politico. Ambos eventos se intensificaron
durante 1985 (Cornelius, 1986; Aguilar, 1994), por lo que los efectos de las
politicas de gestion publica fueron mayores. De igual forma, un nuevo tema
surgié en la agenda del gobierno: la reduccion del sector publico. Por ello, las
politicas previas fueron rechazadas y se modificaron para que pudieran
contribuir a este objetivo. Este tema domind la formulacién de politicas de

gestion publica durante la segunda mitad de la administracién (1985-1988).
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En péaginas posteriores, se explicard como se desarrollaron estos hechos;
para ello, se detalla el contexto en que cada una de las politicas fue propuesta
como un tema de interés para el gobierno y su condicion dentro de la agenda.
Asimismo, se analizard el efecto de las alternativas de politicas en el subsistemay

en su caso, el impacto en la promocién de politicas.

COMBATE A LA CORRUPCION

Como se menciono, al inicio de los afios ochenta, el evento mas
sobresaliente en materia de politicas de gestién publica fue la creacién de la
facultad institucional y operativa del gobierno federal para combatir la
corrupcion. Durante la campafia presidencial en 1981-1982, fue claro que uno de
los descontentos sociales era la presuncion generalizada de corrupcion de los
altimos afios de gobierno de Lopez Portillo. Por ello, de acuerdo a De la Madrid,
el combate a la corrupcién era una prioridad del proximo gobierno; esto bajo la
etiqueta de “renovacion moral”. En su discurso inaugural anuncié que la
“renovacioén moral ser& un compromiso y una norma de conducta durante mi

administracion (De la Madrid, 1982: 21).

El primer paso fue la modificacion del marco institucional en el que se
desarrollaria la lucha contra la corrupcion. No obstante |as actividades de auditoriay
evaluacion eran realizadas por la Administracion Publica Federal, se decidio que debia
crearse una nueva oficina con nivel ministerial parata efecto. Como sugiere Pardo
(1992), se pensaba que dichas actividades estaban fragmentadas y que la Unica forma de
fortalecerlas era mediante su integracion en un solo organismo. Por otra parte, esta era
una accion simbdlica para demostrar e compromiso del gobierno en e combate ala

corrupcion. La decision se debid a la necesidad de responder a una situacién heredada y
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para recuperar la confianza publica en el gobierno, la cual se habia perdido debido ala
crisis (Crespo, 1992; Aguilar, 1992).

En cuanto De la Madrid ocupd la oficina presidencial envio unainiciativa de ley
al Congreso y otra para reformar la Constitucion (ambas fueron preparadas durante la
transicion presidencial). Después de que se le hicieron modificaciones respecto ala
revelacion de informacion por parte de funcionarios publicos (Pardo 1992), lainiciativa
fue aprobada y se cred € nuevo marco institucional de la“renovacion moral”. La reforma
constitucional incluyd algunos articul os respecto a las responsabilidades de los
funcionarios publicos. Una nueva Ley Federa de Responsabilidades de los Servidores
PUblicos establecia las obligaciones y limitaciones de los funcionarios, asi como las
sanciones que se lesimpondrian en caso de incumplimiento. Finalmente, se hicieron
algunos cambios ala Ley Organica de la Administracion Publica Federal, para modificar
la estructura'y los nombres de algunas de las secretarias y se creaba la Secretaria de la
Contraloria Genera de la Federacion, SECOGEF con capacidades de supervision de las
demés secretarias. Esta nueva entidad publica estaba a cargo de auditar y perseguir
précticas corruptas, asi como controlar y evaluar al sector publico (incluyendo diversas

empresas paraestatal es)

Aungue lareformalega fue publicada como un cambio trascendental, € hecho de
gue SECOGEF encarnaba la idea de “renovacién mora”, es obvio que el cambio formal

no fue suficiente. Era necesario desarrollar una capacidad operativa para implementar esa
responsabilidad gubernamental. Consecuentemente, algunas funciones de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, SHCP, SPP y la Procuraduria General de la
Republica fueron transferidas a la SECOGEF (Torres, 1999). Asimismo, a esta
nueva secretaria le fue conferida autoridad sobre los contralores internos de las
otras secretarias, lo cual se supone era un paso mas para fortalecer su capacidad
de auditar y supervisar las actividades del gobierno. Sin embargo, este objetivo

no se cumplio cabalmente debido a que los contralores de las secretarias eran
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designados por el titular de cada una de ellas y evidentemente dichos

funcionarios le debian lealtad a ellos, no a la SECOGEF.

De laMadrid nombré a Francisco Rojas como titular de la SECOGEF, un

miembro cercano a su equipo cuando estaba a cargo de la SPP. Rojas colabord en la

Coordinacion de Control de Gestion. Se afirma (Torres, 1999) que dicha
coordinacion, creada en 1979 por De la Madrid con el objetivo de supervisar los
programas internos de la SPP, es la base de la SECOGEF. Debido a su cercana
relacion con el presidente y su experiencia previa en el &rea de control, se
esperaba que Rojas fuera un miembro prominente del gabinete, al menos en el
area de las politicas de gestidon publica. Sin embargo, su trabajo en la
administracion fue de bajo perfil y no pudo constituirse en un promotor de

politicas para combatir la corrupcion.

Una vez establecido marco institucional, las actividades se enfocaron en
desarrollar la capacidad operativa para combatir la corrupcién tanto al interior
de SECOGEF como en el resto de la burocracia federal. Por ello, en 1983 la
SECOGEF desarrollo el marco de trabajo en el que sus agentes y el resto del
gobierno deberian operar. Como resultado, se creo el documento llamado Bases
Generales para la Formulacién de Auditorias, el cual resaltaba el papel de la
supervision externa en el trabajo de los funcionarios publicos, asi como el control
y auditoria de las empresas paraestatales y sus procedimiento y operaciones.

(Pardo, 1992).

Sin embargo, antes de iniciar, la politica de gestion publica perdio6 su lugar
en la agenda de gobierno (que estaba saturada de temas mas urgentes relativos a
la crisis econdmica). El tema permanecio en la agenda especifica de la SECOGEF.

Este organismo llevaba a cabo auditorias de manera regular en las demas
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oficinas de gobierno y vigilaba el cumplimiento de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, especialmente en lo concerniente a
la “declaracion patrimonial”, un documento que los servidores publicos
deberian remitir anualmente sefialando la fuente de sus ingresos y bienes. El
proposito era recolectar informacion para poder detectar posibles fuentes ilegales
de ingreso. Sin embargo, el impacto de las actividades de SCOGEF fue limitado.
Como se menciond, la autonomia de los contralores internos en cada secretaria
era limitada y ninguno de ellos, ni la SECOGEF, tenia el poder politico suficiente
(o apoyo del presidente) para implementar una politica de combate a la
corrupciéon mas activa.’*® Cumplié con algunos propésitos politicos pero no

produjo un cambio sistematico en la conducta de los funcionarios publicos:

En lugar de la prometida renovacion moral y la reforma politica, el
gobierno de Miguel De la Madrid se limito a llevar a cabo el arresto
de una figura particularmente odiada que no tenia mucho apoyo (el
ex-jefe de la policia de la Ciudad de Meéxico, Durazo) y el
encarcelamiento de un ex-rival politico (Jorge Diaz Serrano) cuyas
actividades corruptas fueron mucho menores que las del ex-

presidente Lopez Portillo (Centeno, 1994: 9).

L as agencias continuaron con sus actividades de rutina durante la administracion
de De la Madrid, pero como se describe posteriormente, los resultados fueron muy
limitados®’ y después de 1985 las prioridades cambiaron; especiamente la agenda
especifica de la SECOGEF.

% El apoyo presidencial era esencial, dados los efectos de esta politica y la relacion cercana entre las élites
burocrética y politica.

87 A finales de 1988, SECOGEF habia investigado cerca de 2500 casos, lo cual es insignificante comparado
con los mas de cuatro millones de servidores publicos federales (Pardo, 1990).
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En resumen, las politicas de gestibn publica anti-corrupcién en la
administracion de De la Madrid tuvieron inicialmente una prioridad muy alta en
la agenda de gobierno. A pesar del caos econdmico en que se encontraba el pais a
principios de los 80s, lo cual demandaba la mayor atencidon del presidente, De la
Madrid reaccion6 a los escandalos de corrupcion debido al compromiso creado
en su campafa presidencial. Durante su periodo, esa fue la Unica politica de
gestion publica promovida por el presidente. Las opciones transformaron
radicalmente el subsistema de politicas mediante la creacion de una agencia
especializada que tenia responsabilidad en el tema. Sin embargo, el apoyo del
presidente disminuyd una vez que se establecié el marco institucional; a su vez,
se comprobd que el disefio y operaciones cotidianas de la SECOGEF pasaron a
un segundo plano. Kingdon (1984) ha explicado este hecho argumentando que es
frecuente que una vez efectuada una reforma legal, sus temas desaparecen de la
agenda. Como se describe posteriormente, este hecho < repite en el caso de otras

politicas.

INSTITUCIONALIZACION DE LA PLANEACION Y LA EVALUACION.

FUNCIONES CENTRALES DE LA AGENCIA

La respuesta inicial de la administracion de De la Madrid frente a la crisis
econdmica de 1982 no fue un intento de reducir el tamafio de la burocraciass. Por

el contrario, la actividad gubernamental no fue considerada parte del problema

% De hecho, en contraste con la reforma de la gestién publica en otros paises, e n México nunca ha existido el
discurso anti-burocratico, debido probablemente a la relacion cercana entre las élites burocratica y politica.
(Pardo, 1989).
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(como ocurri6 en otros paises, Savoie 1994). La nueva administracion
consideraba que era necesario contar con un aparato gubernamental mas
eficiente y organizado. Para ello, se plante6 que la solucion a la falta de
organizacion y control de la burocracia era la planeacién y la evaluacion.
Mientras que en otros paises la reduccion del sector publico y las privatizaciones
fueron propuestas como soluciones a lo que se denominé la sobre
burocratizacién gubernamental, la propuesta de México fue un ajuste mas que

una transformacion radical.

La idea de la planeacién y la evaluacion como una de las funciones
centrales del gobierno se planteé en la administracion de Lépez Portillo, la cual
intentd reestructurar el sector publico; las medidas incluyeron la promulgacion
de la Ley de la Administracion Publica Federal . (Pardo, 1984; Aguilar, 1994) y la
creacion de la SPP. Esta nueva secretaria se convertiria en el organismo mas
influyente de la proxima década (Torres, 1999; Hernandez, 1993); fue creada para
modificar la forma en que se llevaba a cabo la planeacion del gasto. El propdsito
de la reforma era reducir la influencia de la Secretaria de Hacienda y centralizar
el proceso de toma de decisiones en una oficina que fuera cercana al presidente a
efecto de lograr la coordinacion de las actividades de gobierno (Centeno, 1994,
Torres, 1999). Hernandez (1993) afirma que la creacion de la SPP representé un
cambio significativo en la administracion publica ya que cada agencia deberia
seguir los lineamientos de un plan general y una agenda especializada para cada
secretaria. La SPP fue la piedra angular de la estrategia administrativa del
gobierno de Lopez Portillo. Ademas, fue ahi donde se formaria la nueva élite
politica (Morales, 1994; Rousseau, 1998). De la Madrid fue Secretario de
Planeacion y Presupuesto en la segunda mitad de la administracion,

inmediatamente antes de ser seleccionado candidato presidencial. La SPP surgio
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como una super-secretaria dotada de poder sobre el presupuesto (y las

participaciones a los estados) y funciones relacionadas con la evaluacion.

El proyecto de reforma a las politicas de gestion publica tenia un fuerte
apoyo del presidente Lopez portillo y se pensaba seria implementada en todos
sus términos. Sin embargo, la bonanza econdmica generada por el petréleo al
final de la década, modifico el propédsito original de la llamada reforma
administrativa®. Aunado a lo anterior, los conflictos entre la SPP y la Secretaria
de Hacienda limitaron la efectividad de la reforma y evitaron su plena

implementacion.

Por ello, fue algo natural que De la Madrid planteara el concepto de
planeacion como una forma de mejorar el control y la eficacia de la actividad
gubernamental y que al momento de tomar posesion como presidente enviara
una iniciativa de ley al Congreso donde se creaba el Sistema Nacional de Planeacion
Democratica. Asimismo, se reformdé la Constitucion para incluir a los estados en
las actividades de planeacion del gobierno federal®. Se pens6 que de esta forma
los estado tendrian mayor participacion en el proceso de toma de decisiones y
gue se incrementaria legitimidad de las actividades del gobierno.* La idea
central era que mediante la instauracion de un plan nacional coherente con las
restricciones presupuestales, se facilitaria el control de las funciones de los

servidores publicos y se podria evaluar su desempefio de acuerdo a objetivos

% Después del descubrimiento de nuevos yacimientos petroleros y debido a los altos precios del petréleo el
gobierno (que dependia de los ingresos petroleros) empezé a gastar mas alla de las restricciones
presupuestales, se decia que era el tiempo de "administrar la abundancia".

4 El nuevo texto de la Constitucion se redacté en términos retéricos, mas que legales: “la planeacion se hara
de manera democrética con la participacion de los distintos sectores sociales e incluira las aspiraciones y
demandas de la sociedad para incorporarlas en el plan y programas de desarrollo. Habra un Plana Nacional
de Desarrollo en el cual dependeran todos los programas de gobierno” (articulo 26).

4 Como sugiere Pardo, “la importancia dada a la evaluacién proviene del descredito acumulado y creciente
de la administracion previa ” (Pardo, 1992: 450).
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trazados con anticipacion (Hernandez, 1993). Por otra parte, las actividades de
evaluacion se asignaron al Sistema Nacional de Control y Evaluacion, bajo la
direccion de la SECOGEF, a efecto de aprovechar su estructura presente en cada

secretaria y empresa paraestatal.

Por ello, SPP y SECOGEF adquirieron bastante poder respecto al resto de
la estructura del gobierno, aunque como se menciond, SECOGEF fue incapaz de
constituirse como el conducto institucional que ejerciera autoridad en la
burocracia federal. Por su parte, la SPP asumié la posicion de organismo
coordinador mediante sus facultades de guiar y controlar la planeacion
presupuestal. Esta oficina y su titular Carlos Salinas de Gortari utilizaron esa
nueva autoridad para obtener poder politico que seria ejercido por este ultimo en

las luchas inter-burocraticas de los diferentes grupos politicos.

El impacto politico de esta decision fue determinante en la evolucién del
sistema politico (Hernandez, 1993; Centeno, 1994). Sin embargo, en términos
administrativos, la planeacion y evaluacion fueron consideradas actividades de
rutina que no lograron ningln cambio en los procedimientos operativos del
gobierno. Cuando la crisis se agudiz6 después de 1985, la planeacién fue
entendida como una forma de mantener control sobre el presupuesto, mientras
gue la evaluacion se limitdé solamente a reuniones de auto-evaluacion en cada
oficina y fue dedicada a dos temas: el uso adecuado de los recursos y el
cumplimiento del marco legal. La experiencia de De la Madrid en esas &reas y su
inclinaciéon a creer que la planeacion y la evaluacion podrian usarse para
controlar la burocracia e incrementar la efectividad gubernamental, fue lo que
incluyé en la agenda presidencial a los temas mencionados. Las opciones
tomadas por el gobierno muestran su preferencia por las medidas correctivas.

Los cambios realizados en el tema de planeacion del gasto y manejo financiero en
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el gobierno de De la Madrid, convirtieron a la SPP en una de las secretarias mas
poderosas del gobierno federal. Desde luego esto fue un resultado politico mas
gue administrativo pero fue determinante en el desarrollo de una politica de
gestion publica en los préximos afios; transformé el subsistema en el cual la
mayoria de las politicas serian formuladas, aunque los efectos practicos fueron
en el plano formal ya que cada organismo estaria a cargo de sus actividades y
evaluacion de resultados. Como se menciong, la planeacion y evaluacion en las
agencias se limit6 a aspectos financieros y legales, lo cual es totalmente distinto a

la planeacion estratégica que se implementaba en otros paises.

FORMULACION DE LA POLITICA DE SERVICIO CIVIL

La administracion publica mexicana carece de servicio civil de carrera*?.
Las relaciones laborales de los burécratas sindicalizados estan reguladas por la
Constitucion y la Ley Federal de Trabajadores al Servicio del Estado. Sin
embargo, estas disposiciones no se aplican a los funcionarios de mayor nivel
(trabajadores de confianza), por tanto, este tipo de funcionarios son designados,
promovidos y despedidos discrecionalmente por sus superiores.** Durante el
gobierno de Lopez Portillo se intentd introducir un sistema similar mediante la

creacion de la Coordinacion General de Estudios Administrativos (dependiente

“2«Debido a la centralizacion y concentracion de poderes, el servicio civil carece de regulacion y estructura
propia, con excepcion del servicio diplomatico. El presidente tiene facultad de designar a los funcionarios de
nivel alto y es el que decide sobre el despido de servidores publicos. Los funcionarios de menor nivel son
designados sin ser sometidos a examenes de competencia. No hay manera de evaluar y es muy dificil

atentar contra la proteccion laboral establecida por la ley para funcionarios de menor nivel” (Gow and
Pardo, 1999: 537-8).

4 A principios de los 80s, solo el servicio diplomatico podria ser considerado como un servicio civil de
carrera. Sin embargo, como muestra Hernandez (1994) hay algunas sefiales de carrera administrativa en las



63

de la presidencia) que estaba a cargo de la politica de servicio civil, entre otras
cosas. De hecho, los resultados de la comision fueron muy limitados ya que solo
produjeron un catédlogo de nuevos recursos humanos que intentaba organizar el

sistema de nominas (Pardo, 1991).

La ausencia de un servicio civil de carrera ya habia sido identificada como
un problema afios antes, especialmente por académicos y organismos de
profesionistas. De la Madrid traté el tema durante la campafia** y anuncié su
intencién de crear un servicio civil de carrera en el gobierno federal. Al principio
de la administracion, la Coordinacion General de Estudios Administrativos fue
reemplazada por una nueva agencia creada en la SPP: la Unidad de
Modernizacion de la Administracion Publica, que recibia ordenes directas del
secretario. Con esta medida De la Madrid queria vincular el proceso de creacion
del servicio civil de carrera y los de programacion y presupuesto. Sin embargo,
esto no ocurrid y la unidad fue aislada dentro de la secretaria, la cual se intereso

en actividades mas urgentes.

Era claro que una reforma sobre el servicio civil requeria apoyo de todo el
gobierno. Por ello, en 1983, la nueva administracion se credé la Comision
Intersecretarial del Servicio Civil, como un 6rgano coordinador y de asesoria al
presidente respecto a la formulacion de politicas sobre servicio civil. Los
miembros de la comision eran representantes de las secretarias de Gobernacion,

SPP, SECOGEF, asi como el dirigente de los burdcratas®. En consecuencia, el

agencias especializadas. Para ver una explicacion sobre las causas de esta situacion, consultar Haro (2000) y
Méndez (1995).

4 Al principio de su campafia presidencial, De la Madrid hablé de las ventajas de establecer un servicio
civil de carrera en el gobierno federal, lo cual se comprometi6 a crear una vez que fuera presidente (Pardo,
1992).

4 La Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado fue fundada en 1938 y en 1939 se unié
al PRI.
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subsistema se dividié en dos organismos: unidad de modernizacién (junto al
directorio general del servicio civil—una oficina de nivel medio dentro de SPP),
que estaba a cargo de los aspectos técnicos del proyecto, mientras que la
comisiéon intersecretarial trataba asuntos politicos del mismo. El proceso de
formulacion de politicas cel servicio civil de carrera se disefi6 de manera que la
iniciativa de ley seria preparada por una agencia especializada y la negociacion

politica por la comision, a nivel secretarial.

La unidad de modernizacion llevd a cabo algunas investigaciones sobre
este tipo sistemas de servicio civil de otros paises y preparé propuestas
especificas para la burocracia mexicana. De hecho, en su segundo informe al
Congreso, De la Madrid anuncié que la unidad habia preparado una iniciativa
gue estaba siendo discutida en la comision intersecretarial (Pardo, 1991). No
obstante, este no era un tema prioritario en la agenda de SPP o del gobierno en
general, ni en la del presidente quien estaba lidiando con los efectos de la crisis
econOmica y los ajustes presupuestales. La SPP no queria invertir capital politico
en un proyecto de bajo perfil al tiempo que se enfrascaba en luchas politicas con

otras secretarias (especialmente la de Hacienda; consultar Torres, 1999).

Ademas de ello, la participacion del sindicato de burdcratas fue crucial en
el desarrollo de este evento. Pardo (1991) argumenta que esa fue la razén por la
gue el tema perdié importancia. La decision sobre la pertenencia de los
funcionarios del servicio civil al sindicato produjo un cuello de botella insalvable
porqgue los dirigentes no aceptarian una iniciativa que los debilitara y el gobierno
no podria otorgarles ninguna prerrogativa. Finalmente, para no entrar en

conflicto con el sindicato, la iniciativa no fue enviada al Congreso.
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El tema del servicio civil perdié su lugar en la agenda de gobierno y en la
especializada de la SPP. En 1984, la Unidad de Modernizacion se transformo en
una Coordinacioén, lo cual le restaba jerarquia al interior de la SPP, asi como el
acceso directo al Secretario. A partir de ese afio se le asigné al subsecretario de
Control Presupuestal, haciendo explicito el interés de reducir el tema de las

relaciones laborales como un aspecto de reduccion del gasto.

Aunado a ello, en 1985, la unidad de modernizacion fue reducida y perdié
mucho de su presupuesto. Después de suspendida la discusién de la iniciativa, el
organismo se enfocé en proyectos de capacitacion pero con resultados minimos.
Después de tres afios no hubo cambios estructurales al régimen burocratico
(Pardo 1991) y se pospuso la implantacion del servicio civil de carrera. Por tanto
este tipo de politicas de gestion publica carecié de importancia en la agenda de
gobierno y la administracion (especialmente SPP) no quiso afectar la posicién de
los burdécratas, especialmente en momentos en que los costos de la crisis ya eran

altos.

La politica de servicio civil fue un objetivo secundario en la agenda
especializada de la secretaria, la cual carecié de autoridad para imponer sus
decisiones. Segundo, no era un tema nuevo sino la continuacion de una actividad
del gobierno de Lopez Portillo (y anteriores). En consecuencia, esta politica no
tuvo mayor atencion del presidente (como fue el caso de la renovacion moral) y

como se esperaba los resultados fueron minimos.

Al principio de la administracion el subsistema de politicas se enmarco en
dos 6rganos (Unidad de Modernizacién y comision Intersecretarial), pero el tema
nunca alcanzé un lugar relevante en las agendas del gobierno ni de SPP. Se

consideré6 como algo importante pero no urgente. Nadie asumié el papel de



66

promotor y por ello, nadie se opuso a la decision de posponer la solucion al

asunto.

SIMPLIFICACION DE PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS

El intento de promover cambios en los métodos y procedimientos
administrativos del gobierno de De la Madrid se enfocé solo en la simplificacion
administrativa. Este evento no era nuevo en las politicas de gestién publica de
Meéxico; de hecho, podria argumentarse que fue una continuacién de una politica
emprendida desde el inicio del gobierno de Lépez Portillo cuando (como parte
de un proyecto de modernizacion en 1976) el gobierno preparé un programa de
simplificacién orientado a reducir tramites en dependencias publicas Reforma de

Ventanillas?s.

En el gobierno de De la Madrid, el programa de simplificacion
administrativa fue lanzado oficialmente en agosto de 1984 mediante decreto
presidencial. Se disefio como un programa para facilitar la dotacién de servicios
publicos y reducir el niumero de tramites; sus objetivos fueron politicos y
econdmicos ya que el gobierno creia que al reducir el burocratismo se gastaria
menos y habria menos oportunidades de corrupcion; desde el principio se penso
como un programa de bajo perfil y costos reducidos cuyas actividades
realizarian las propias secretarias siempre y cuando no implicara reformas

legales para que el Congreso no tuviera que intervenir (Ponce de Lebn, 1989).

“ El programa fue creado por decreto presidencial en 1977. La agencia a cargo de este programa era la
Coordinacién General de Estudios Administrativos, dependiente de la Presidencia.
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Cada secretaria o empresa paraestatal deberia llevar a cabo tres
actividades: simplificacion de trdmites administrativos; capacitacion de
funcionarios; e informacién al publico sobre los cambios que se llevaran a cabo.
El trabajo seria coordinado por SECOGEF. Es dificil medir el impacto de esta
politica ya que los “resultados” se median por los reportes que presentaban las

agencias (Pardo 1991).4

Se esperaba que fuera un programa permanente, pero no permanecio en la
agenda de gobierno por mucho tiempo; en 1985, en una evaluacion®® el
presidente reconoci6 los resultados pero exigié mas. Sin embargo, los problemas
politicos y econdmicos de la ultima parte del sexenio, el tema fue relegado de la
agenda y en cada agencia.*®. Oficialmente estuvo en vigencia hasta febrero de
1989, pero un nuevo decreto que consideraba la simplificacion simplemente
como descentralizacion administrativa y desregulacion econémica (p.ej. no como

una politica de gestion publica sino como parte de una politica industrial).

Una de las razones principales por las que esta politica se mantuvo con un
perfil bajo fue que carecié de promocion y aunque De la Madrid prepar6é un
decreto presidencial, estaba mas interesado en los resultados de la “renovacion
moral”. Por ello, no ocupo un lugar en la agenda especializada de ninguna
secretaria (ni en SECOGEF). El impacto politico y econémico de esta politica no

fue evidente y se carecid de incentivos para seguirla promoviendo.

4" No tiene sentido saber que a mediados 1985, casi 2000 procedimientos habian sido simplificados. El
impacto de estos cambios se desconoce.

“8 Esta fue la Gnica reunién de evaluacion; después hubo un cambio de direccién en esta politica hacia la
reduccion del sector publico.

49 Como prueba de dicha exclusién, Pardo (1992) afirma que en el reporte anual de actividades del gobierno
desapareci6 el te ma de la simplificacion administrativa después de 1986.
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POLITICAS DE GESTION PUBLICA DESPUES DE 1985: REDUCCION DEL
SECTOR PUBLICO

El proyecto inicial de reforma de De la Madrid no tenia el objetivo de
transformar el papel dominante e intervencionista del Estado en uno limitado y
de menor tamafio. Durante el periodo posrevolucionario de México (sobretodo
después de 1970), el sector publico habia crecido en actividades e integrantes. Por
razones politicas e ideoldgicas se pensaba que era necesario tener un Estado

fuerte para poder implementar cualquier agenda de gobierno.

En 1985 cambid la situacion cuando De la Madrid describi6 al Estado mexicano
como un “Estado obeso” (Aguilar 1994) y propuso “adelgazarlo” mediante la
privatizacion de paraestatales, desregulacion de la economia, apertura a la
competencia y reduccion del presupuesto. Esto fue una reaccion a la crisis de
1982; al principio de su gobierno, De la Madrid pens6 que la economia se
recuperaria en dos afios por lo que las medidas se disefiaron con ese calculo. El
primer programa de ajuste Programa Inmediato de Recuperacion Econémica, PIRE se
planteé a 3 afios de duracion y su objetivo principal era mejorar el desempefio
econdmico de las empresas paraestatales para aumentar el ingreso y combatir los

efectos de la crisis.

Esto no ocurrié y la crisis empeor6 después de 1985; de manera
simultanea el costo politico de la crisis se reflejé en la derrota electoral en algunas
alcaldias y el surgimiento de activismo politico de oposicidon en algunos estados
del norte del pais (Chihuahua especialmente). Ademas, algunos factores
“coyunturales” como el terremoto de septiembre de 1985 en la Ciudad de México
y la reduccion de los precios del petréleo en el primer trimestre de 1986

agudizaron los problemas (Cornelius, 1986: 1). En consecuencia, después de 1985,
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la naturaleza de la crisis y la incapacidad de recuperacién estable del gobierno se
hizo evidente (Aguilar, 1992). Estas condiciones obligaron al gobierno a tomar
medidas radicales. Se implementé un nuevo modelo econémico para reemplazar
el viejo esquema de sustitucion de importaciones. Esto se vio favorecido por la
presencia del nuevo grupo tecndcrata compuesto principalmente por
economistas graduados de universidades de Estados Unidos, quienes
dominarian el escenario politico en la proxima década (Hernandez, 1987). El lider
de este nuevo equipo era Carlos Salinas de Gortari, el Secretario de
Programacion y Presupuesto, quien habia impulsado un cambio radical y en
1985 habia ganado algunas batallas burocraticas con los miembros conservadores

del gabinete (Centeno, 1994).

El efecto mas significativo de estas politicas (Hood 1994) se relaciona con
la apertura al mercado y las privatizaciones (que no son objeto de este texto),
aunque el efecto més relevante en materia de politicas de gestion publica fue la
reduccion del gasto publico. Las politicas de gestién publica se orientaron en
una nueva direccion: reduccion (denominada redimensionamiento del Estado).
Era una politica distinta a la de los eventos estudiados previamente: no hubo
cambios significativos en la estructura institucional del gobierno y no hubo
reformas legales en la implementacion del plan o programa. Fue una reacciéon a
condiciones econdémicas adversas y podria ser considerada una efecto expansivo
de la politica econdmica. Sin embargo, afectdé la evolucion de las politicas

implementadas en la primera parte de la administracion.

Debido a la reduccién del ingreso publico, en esta ocasion la reduccién del
gasto fue mas radical. En 1982, las medidas de austeridad consistian en la
reduccion de inversion publica en proyectos e infraestructura. En cambio, en

1985 setenta por ciento de los recortes se aplicaron al gasto corriente. Por primera
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vez, la administracion efectud recortes de funcionarios publicos hasta el nivel de
subsecretarias. Debido a la alianza entre burocracia, partido y gobierno, era una
decision complicada y representaba un retroceso a la tendencia de las ultimas

décadas—junto con el programa de privatizaciones.

Al final de su gobierno De la Madrid informd que se habia reducido en
uno por ciento el niumero de empleados publicos y que 1,574 dependencias
habian desaparecido. Esto fue resultado de las medidas iniciales de 1985 y otras
medidas adoptadas como respuesta a las tasas de inflacién de 1987 y a los

problemas del mercado accionario.

En enero de 1988, como parte del llamado Pacto de Solidaridad
Econdmica®?, el gobierno firmo un “plan de austeridad” que incluia
la reduccién del gasto corriente y el despido de 13 mil empleados
publicos no sindicalizados, asi como el inicio del retiro anticipado

de empleados sindicalizados (Aguilar, 1994: 156-157).

El impacto de estos cambios en las politicas de gestion publica no solo fue
la reduccion de la burocracia, sino también una modificacion a las actividades y
prioridades de las agencias a cargo de las politicas de gestion publica en la
primera parte del sexenio. La SECOGEF modificd su de combate a la corrupcion
por el de privatizacion y reduccién del sector publico. Esta secretaria estaba a
cargo del combate y persecucion de la corrupcion, pero los efectos de la crisis
modificaron sus objetivos. Los funcionarios de SECOGEF se encargaron de
supervisar los procesos de privatizacion y sus delegados en cada secretaria se

responsabilizaron de los ajustes presupuestales y el despido de burdcratas

S0 El Pacto de Solidaridad Econémica fue un acuerdo entre empresarios, sindicatos y gobierno para reducir
la tasa de inflacion.
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(Pardo, 1991). Algo similar ocurri6 con las actividades de planeacion y

evaluacion, cuyo objetivo era el control del gasto publico.

CONCLUSION

En términos generales, puede argumentarse que dos temas dominaron las
politicas de gestion publica durante la administracion de De la Madrid. Entre
1982 y 1985, la politica de combate a la corrupcién dominé la agenda. El tema
cont6 con la promocion directa del presidente y se implementd a través de un
subsistema de politicas creado especialmente; fue el Unico tema nuevo de gestion
publica de la agenda de gobierno ya que las politicas sobre planeacion y
evaluacion, servicio civil y relaciones laborales, asi como simplificacion
administrativa fueron una continuacion de las iniciadas por el gobierno de Lopez
Portillo (planeacion y evaluacion) o un nuevo intento de implementar politicas
gue fracasaron anteriormente (simplificacidén y servicio civil). Sin embargo, en los
cuatro casos hubo un cambio en las politicas de gestién publica, que inicié como
reforma del marco legal, pero que inmediatamente después del mismo su
importancia en la agenda del gobierno o en las especializadas disminuyd. Sin
embargo, aun cuando el tema de corrupcion domind las politicas de gestion
publica en este periodo, la estructura del tema no fue coherente. En otras
palabras, cada politica de gestion publica se llevo a cabo como un intento
individual, con objetivos y motivos distintos y sin una interrelacion clarea entre
ellos. Como resultado, los resultados de dichas politicas no se tradujeron en una

reforma sustancial de las politicas de gestion publica

Cada politica produjo resultados limitados, a pesar de la actividad

desplegada. La razon es que ese activismo estuvo presente solo en la primera
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etapa de cada politica y desaparecié una vez que se llevo a cabo la reforma legal.
Por otra parte, la situacion economica y las luchas politicas afectaron la
implementacién de las mismas de manera negativa. Por ello, en la segunda mitad
de la administracion(1985-1988), el &mbito de la gestion publica fue superado por
la situacion econdmica, lo cual requirié la reduccién del gasto publico y como
efecto secundario se produjo un cambio de direccion ya que la reduccion del
sector publico surgié como un nuevo tema y ocupé el subsistema asignado a los

demas temas.

En resumen, la reduccidn del sector publico surgié como un nuevo tema
de gestion publica después de 1985, a pesar de que solo era un efecto secundario
de las politicas econdémicas y fiscales. La politica de gestion publica se redujo a
encontrar la manera de reducir el gasto publico y al despido de funcionarios. Si
en 1982 De la Madrid queria reorganizar el sector publico con el objetivo de
hacerlo més efectivo y superar la crisis econémica y politica, era evidente que
después de 1985 las modificaciones pequefias no eran suficientes. Como lo
argumenta Aguilar (1994), la modernizacion administrativa no pudo llegar a ser
una reforma politica y econémica mayor. Por ello, las politicas de gestion publica
desaparecieron de la agenda del gobierno de De la Madrid y su lugar fue
ocupado por una transformaciéon total del modelo econdémico. Las
privatizaciones, la liberacion del comercio y la desregulacion surgieron como
nuevas prioridades, mientras que las politicas de gestion publica fueron
pospuestas el resto de la administracién de De la Madrid e incluso en el periodo

de Salinas, como se explica posteriormente.

EL INTERMEDIO DURANTE EL PERIODO DE SALINAS
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La administracién de Salinas ha sido reconocida como un periodo en que la
economia y la politica mexicana sufrieron profundas transformaciones.
Indudablemente, la llamada reforma del Estado produjo cambios en casi todos
los aspectos de la vida econdmica y politica (Méndez, 1994; Serrano y Bulmer-
Thomas, 1996). Por una parte, el ajuste econémico que inici6 De la Madrid
culmind en 1994, cuando México ingresé al Tratado de Libre Comercio de Norte
América (TLCAN). En ese afio, el pais fue aceptado como miembro de la OCDE.
Se implemetaron politicas sobre privatizacién y desregulacion junto con las de
transformacién industrial y comercio, con objeto de reducir el papel del Estado y
promover una economia mas abierta. Por otra parte, la reforma politica también
fue significativa en ese periodo. La presuncion de fraude electoral en la eleccion
gue favorecié a Carlos Salinas produjo muchas dudas sobre su legitimidad. A
ello se debid la reforma del sistema electoral y el desarrollo de una politica social

de gran magnitud.

Sin embargo, a pesar del impetu reformista de la administracion de
Salinas, el Unico evento significativo en materia de politicas de gestién publica
fue la reorganizacion de algunas secretarias en 1991. En los primeros tres afios de
la administracion, Salinas se apoy0d en la estructura de De la Madrid(Pardo,
1991). Después de las elecciones de 1991, la Secretaria de Programacion y
Presupuesto desaparecio y sus funciones le fueron asignadas a la de Hacienda; se
cred la Secretaria de Desarrollo Social para que se encargara del programa de
politicas sociales del gobierno. También se descentralizaron algunas funciones en
las areas de salud y educaciéon. Ademas, como parte de la politica econdmica, se
reorganizaron las empresas paraestatales que no habian sido privatizadas, asi
como programas de desregulacion y simplificacion. Finalmente, el sector publico

se redujoun 4.3 por ciento adicional (Méndez 1994). Sin embargo, la formulacion
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de politicas de gestion publica nunca alcanz6 a llegar a la agenda de gobierno.
En este sentido, Aguilar (1996:19), mientras De la Madrid quiso corregir “las
fallas[...] de la actividad gubernamental con una modernizacién administrativa,
pero sin tomar en cuenta la necesidad de reformar al Estado”; con Salinas, “por el
contrario, mucha gente pensoé que todo podria ser resuelto con una reforma del

Estado sin tomar en cuenta la modernizacién administrativa”.

Se puede mencionar que entre algunas de las razones que llevaron a esta
carencia de activismo en materia de politicas de gestion publica, se encuentra el
hecho de que dada la amplitud que alcanz6 la reforma del Estado en esa
administracion, la agenda del gobierno se saturd. Por otra parte, era claro que las
ideas de descentralizacion y delegacion eran contrarias a las intenciones de
concentrar el poder por parte de Salinas. Durante toda la administracion, no
surgié ningun promotor de politicas. La Unica presion externa a traves de la
OCDE se dio en 1994, el ultimo afo de Salinas y por ello las consecuencias se

hicieron visibles hasta la administracion de Zedillo.
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FORMULACION DE POLITICAS DE GESTION PUBLICA

EN LA ADMINISTRACION DE ZEDILLO

Contexto general

Al contrario de lo ocurrido en la camparia presidencial de 1981-1982, la
campafia de Zedillo se llevé a cabo en un periodo en que las condiciones
economicas eran buenas (incluyendo la entrada en vigor del TLCAN en enero
de 1994), aunque la situacion politica era muy dificil. Al inicio de afio, el
llamado Ejercito Zapatista inicio un conflicto contra el gobierno mexicano.
Tres meses después el candidato del PRI, Luis Donaldo Colosio fue asesinado.
Ernesto Zedillo lo sustituyo y gand la eleccion, una de los episodios mas

criticos de esa década (Loaeza, 1994).

En su discurso inaugural en diciembre de 1994, el nuevo presidente
delined los planes de su administracion (que incluian algunos cambios a la
politica de gestion publica). Sin embargo, diversos problemas politicos y
econdmicos afectaron al nuevo gobierno: la rebelidén de la guerrilla zapatista y
una nueva crisis econdmica que en pocos dias sumid al pais en una nueva
recesion. En consecuencia, en la primera mitad de la administraciéon (1994-
1997), todos los esfuerzos del gobierno se enfocaron a superar los problemas

de corto plazo causados por la crisis.

Indudablemente, las decisiones de gestion politicas de gestion publica
fueron una respuesta a la situacion heredada por Salinas. En primer lugar, las
reformas del periodo de Salinas transformaron el sistema politico y
econdmico. A diferencia de 1982, México contaba con dos partidos de

oposicion fuertes, una economia de mercado abierta y una relacion mas
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cercana con otros paises, especialmente con EUA. En segundo lugar, la
integracion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto a la de hacienda
cred una secretaria mas fuerte y con poder sobre el resto del gobierno.
Finalmente, las politicas econdmicas del ultimo afio de Salinas fueron una de
las causas de la crisis de diciembre de 1994, la cual fue un obstaculo mayor (en
términos politicos y presupuestales) para la capacidad de accion del nuevo

gobierno.

Sin embargo, la nueva administracion contaba con una agenda propia
en materia de politica de gestion publica. A pesar de los problemas
mencionados, en esta nueva administracion se enviaron iniciativas de reforma
de las politicas de gestion publica, “quiza la mas ambiciosa y amplia de

todas””” (Arrellano y Guerrero, 2000: 12). Antes del estallamiento de la crisis,
Zedillo anuncioé modificaciones en la administracion publica federal,
especialmente la transformacion de la SECOGEF en una nueva Secretaria de
la Contraloria y Desarrollo Administrativo, SECODAM, la cual ampliaria sus
funciones de control y evaluacién hacia una mayor responsabilidad en

términos de politicas de gestién publica.

La SECODAM fue creada en 1995. La Unidad de Desarrollo
Administrativo, UDA lanzé el Programa de Modernizacion de la
Administracion Publica, PROMAP al afio siguiente, el cual sentaba las bases
sobre las politicas mencionadas: introduccién de practicas ejecutivas en la
Administracion Publica Federal y la reorganizacion del régimen de relaciones
laborales (incluia un nuevo intento de establecer el servicio civil de carrera).
Indirectamente, ese programa fue un impulso para la formulacion de nuevas

reglas para de planeacion presupuestal y administracion.
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El nuevo gobierno intentaba superar deficiencias serias de la
Administracion Publica Federal (expuestas en el PROMAP), las cuales
incluian centralizacion excesiva, falta de atencion a demandas ciudadanas,
falta de programas de evaluacion y desempefio y un régimen deficiente de
relaciones laborales (SECODAM 1996). La responsabilidad de este programa
se confirié a la SECODAM vy a la Secretaria de Hacienda. Como se muestra
posteriormente, esta division del subsistema produjo conflictos que no se
pudieron resolver y causaron deficiencias en la implementacion de las

politicas mencionadas.

SECODAM estaba a cargo de la introduccién de précticas ejecutivas en
la administracion publica. La Unidad de desarrollo Administrativo era el
canal institucional para la implementacion de esta politica de gestion publica,
pero el proceso de toma de decisiones se vio afectado por conflictos internos
de SECODAM, lo cual limito6 el apoyo a esta politica. La Unidad de Servicio
Civil, USC de la Secretaria de Hacienda estaba cargo de la politica de
relaciones laborales-servicio civil. Su labor fue exitosa en cuanto a la
reorganizacion del régimen de relaciones laborales, pero el servicio civil no
fue implementado debido a un conflicto entre SECODAM y Hacienda y por la

intervencion del sindicato de burdcratas.

La Secretaria de Hacienda gozaba de autonomia (y apoyo presidencial) en
el disefio e implementacion de una reforma presupuestal extensa que
introduciria nuevas reglas de planeacion y administracién presupuestaria. Se
introdujo un Sistema de Evaluacién al Desempefio como parte de la reforma,
como un primer intento de medir y evaluar resultados en b Administracion
Publica Federal. La iniciativa de presupuesto federal fue enviada al congreso
bajo ese nuevo esquema, sin embargo, la continuacion de esa politica por

parte del nuevo gobierno (de Vicente Fox) esta por verse.
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Como se menciond, la crisis afect6 severamente a la administracion de
Zedillo, incluyendo las politicas de gestion publica. En algunos casos, las
restricciones presupuestarias (1995 y 1998) limitaron el impacto de las
politicas implementadas en ese periodo. En otros casos, (reforma
presupuestal) los problemas econdmicos generaron apoyo para ciertas
opciones de politicas. Ademas, la evolucion del sistema politico, sobretodo a
partir de la eleccion de 1997° fue un factor preponderante en este aspecto ,
especialmente en el caso de la politica presupuestal debido a que después de
esa eleccion el Congreso fue dominado por partidos de oposicion que

demandaban mayor transparencia y responsabilidad en el gasto publico.

Como en el caso de De la Madrid, se narra y analiza la evolucion de
cada una de las politicas de gestion publica, con atencion especial a los temas

mencionados en la introduccion.

PRACTICAS EJECUTIVAS

La promocion de cambios en los métodos y practicas administrativas no
fueron temas relevantes de la campafa presidencial. Aunque ya en funciones,
Zedillo anunci6 su intencién de reorganizar el gobierno federal. El primer
paso fue la creacion de la SECODAM como una nueva entidad a cargo no solo
de las funciones de combate a la corrupcién, sino también de reorganizacion
de procedimientos administrativos. Esta modificacion se fundé en la reforma
a la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal propuesta por Zedillo
en diciembre de 1994. El nuevo texto legal otorgaba a SECODAM la facultad

de “organizar y coordinar el desarrollo administrativo integral de los

51 «L os resultados de la eleccion [de 1997] fueron como un terremoto. EI PRD [Partido de la Revolucion
Democrética], gané con un margen amplio la jefatura de gobierno de la Ciudad de México con su
candidato Cuauhtémoc Cardenas,; el PAN [Partido Accion Nacional] obtuvo otras dos gubernaturas
(llegd a seis); y el PRI perdio la mayoria en el Congreso. Cada uno de estos cambios represento un
rompimiento con el pasado” (Rubio, 1998: 8).
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departamentos y agencias de la Administracion Publica Federal para hacer un
uso eficiente del capital humano y los recursos técnico con objeto de

descentralizar el gobierno y reducir la burocracia”.

Una de las medidas mas importantes en términos de disefio
institucional respecto al trabajo de la SECODAM fue la decisién de dar
autonomia a cada uno de los contralores internos de las secretarias. En el
periodo de De la Madrid, uno de los principales obstaculos en las actividades
anti-corrupcion (y en general de SECOGEF) fue que los contralores internos
eran designados por los titulares de las secretarias, lo cual limitaba sus
independencia. Por ello, el gobierno de Zedillo decidi6 darles mayor
autonomia. Para ello, la SECODAM designaria a estos funcionarios y asi

pudieran desempenfar sus actividades sin interferencia.®

El evento mas significativo en relacion con la reforma a la politica de
gestion publica fue la decision de crear una nueva oficina en SECODAM en
1995: la Unidad de Desarrollo Administrativo, UDA. Su objetivo era
establecer una agencia especializada (y relativamente pequefa) que designara
un modelo de reorganizacién de la Administracion Publica Federal. El
establecimiento de la UDA (junto con la creacion de la USC de la Secretaria de
Hacienda, que sera analizada en la préxima seccidn) representaba el marco
institucional donde la politica de gestidén publica seria desarrollada en la

administracion de Zedillo.

En contraste con el caso de De la Madrid, el subsistema de politicas fue
definido en términos menos ambiguos. La primer tarea de la UDA fue

preparar el plan de modernizacién de la administracion publica federal. Los

52 Debe mencionarse que durante casi toda la administracion de Zedillo, continuaron las actividades de
combate a la corrupcion iniciadas con De laMadrid, las cuales se apoyaban solamente en la
“declaracion patrimonial” y las auditorias externas.
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objetivos habian sido estipulados en el Plan Nacional de Desarrollo que pedia
flexibilidad, eficiencia y responsabilidad en el sector publico y la creacion de
un servicio civil de carrera profesional y ético. Para ello, la UDA se apoyo en
experiencias de paises de la OCDE y en experiencias de algunos gobiernos
estatales de México (en lo referente a técnicas de gestion de Calidad Total en

el sector publico; Roel, 1996).5

A principios de 1996, mientras el plan era formulado, Norma
Samaniego renuncié a su puesto como Secretaria de la Contraloria y fue
reemplazada por Arsenio Farell, un politico de linea dura de la antigua élite.
Este cambio modifico el estilo de trabajo de SECODAM ya que Farell estaba
mas interesado en las actividades de control que en el tema de la
modernizacion (entrevista con Santiago Roel). Sin embargo, la UDA siguio

adelante con el plan que fue presentado en 1996.

El resultado de este trabajo se denomind Programa de Modernizacién
de la Administracion Puablica (PROMAP). Incluia un analisis amplio de las
condiciones de la administracion publica federal y proponia diversas
modificaciones. EI PROMAP incluia diversas areas de la politica de gestion
publica, sobretodo organizacién y métodos, auditoria y evaluacion y

relaciones laborales y servicio civil.

El programa incluia cuatro subprogramas en cada area: participacion
ciudadana, descentralizacion, evaluacion y profesionalizacién. La influencia
del estilo de reforma de la gestion publica de la OCDE era evidente, incluso
en el vocabulario utilizado en el documento. Como lo ha argumentado la

persona a cargo de la UDA, durante la implementacién del programa,

%8 Es importante sefialar que México habia sido admitido a la OCDE y de acuerdo con Gow y Pardo
(1999), el PROMAP fue en parte resultado de las negociaciones relativas a la admision de México en el
organismo.
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“PROMAP criticaba las practicas tradicionales y contenia objetivos y
estrategias que se habian aplicado exitosamente en paises miembros de la
OCDE, como los estdndares de calidad de los servicios publicos, medida del

desempefio y descentralizacion” (Roel, 1999).

Como se menciond, el PROMAP incluyé diversas alternativas de
politica de gestion publica etiquetadas como modernizacién administrativa.
Las politicas sobre profesionalizacion (servicio civil-relaciones laborales) y
medida (auditoria y evaluacion) se discutiran posteriormente. Esta seccion se
enfoca en las practicas ejecutivas para aumentar la participacion ciudadana y

la descentralizacion.

Esa era la responsabilidad principal de la UDA. Farell nombré a
Santiago Roel como encargado de la entidad, quien habia implementado

politicas similares en el gobierno del estado de Nuevo Ledn.

La UDA tenia una tarea enorme: un equipo pequefio con recursos escasos y
sobretodo, sin apoyo de la SECODAM o del presidente Zedillo, se les
atribuyo la responsabilidad de introducir practicas ejecutivas (algo totalmente
nuevo en la administracion publica mexicana). La falta de apoyo de Farell
puede ser explicada de debido a su perfil: un politico viejo interesado en
evitar conflictos con otras secretarias que minimizaba la autonomia de sus
subordinados (entrevista con Roel). Aunque Zedillo presentd oficialmente el
PROMAP, no estaba al tanto de los resultados del trabajo de la UDA y nunca
apoyo de manera entusiasta esta politica de gestion publica ya que, como se
sugirid antes, los primeros afios su atencion se dirigié totalmente a superar la

crisis econémica.

A pesar de las condiciones, la UDA llevo a cabo actividades en materia

de précticas ejecutivas en la administracion publica federal. La unidad cre6 un
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esquema para todas las dependencias, asi como lineamientos técnicos y
algunas actividades de capacitacion para que los servidores publicos

estuvieran al tanto de esta nueva politica de gestion publica (Roel, 1999).

Hubo algunos cambios cualitativos en el trabajo de las agencias,
especialmente después de que fueron introducidas las reformas se pidié a
cada oficina que llevara a cabo una planeacién corporativa bésica (mision,
objetivos, vision, etc.) y fijara estandares de calidad, plazos y otros factores

relativos al desempeiio de sus tareas™

Sin embargo, aunque este tema encabezara la agenda especializada de
la UDA, los recursos disponibles eran insuficientes para implementar la
politica plenamente. Estas restricciones son explicadas por Roel en los
siguientes términos: “a falta de un sistema de méritos (servicio civil de
carrera), la mayoria de empleados publicos son reacios a tomar riesgos a favor
de una reforma publica. Estan en manos de funcionarios de alto nivel y
politicos que favorecen el status quo. Las actividades de control, en lugar del
control del resultado, se cumplen eficientemente. [...] pero quiza la mayor
limitacion es la falta de compromiso con el programa en niveles altos.
PROMAP nunca fue hecho publico de manera amplia por el temor de aear
expectativas en los ciudadanos. La UDA nunca fue cercana al presidente, ni
hubo seguimiento a nivel de gabinete, ni coordinacion entre secretarias”

(Roel, 1999).

Roel renuncio en 1998 debido a los desacuerdos que tuvo con Farell. La
implementacion del PROMAP continu6 con sus lineamientos, pero perdio

vitalidad. Los recortes presupuestales de 1998 (por la reduccion de precios del

5 De acuerdo a Méndez (1999), a finales de 1997, cerca de 65% de las agencias de gobierno ya habian
desarrollado sus indicadores y estandares de desempefio. La UDA brind6 apoyo a ciertas oficinas
publicas en el desarrollo de técnicas y actividades de Nueva Gestion Pablica (Hood, 1991; Barzelay,
1992) como procesos de reingenieria, gestion de calidad total y contratacion de proveedores de
servicios.
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petréleo) limitaron severamente los recursos para actividades de capacitacion.
Ademas, la proxima eleccion distrajo la atencion de la mayoria de los politicos
de alto nivel. Dado el interés de Zedillo en crear una imagen de honestidad en
su administracion, al final del periodo SECODAM se enfocd en acciones para
incrementar la transparencia en el uso de los recursos publicos. En el 2000, se
anuncié un Programa de Transparencia de la Gestion Puablica. Finalmente, un
sistema para monitorear la relacion entre el gobierno y sus proveedores a
través de Internet fue puesto en marcha con objeto de incrementar los
estdndares de transparencia y evitar practicas corruptas. Sin embargo, estos
acontecimientos no afectaron la politica de gestion publica de manera

evidente dada la cercania de las elecciones presidenciales.

Por ello, por primera vez en los veinte afios analizados en este trabajo,
la formulacion de politicas de gestion publica se llevo a cabo en un marco
muy amplio bajo el nombre de modernizacion administrativa. Aunque el
tema nunca alcanzo a ser una prioridad maxima de la agenda de gobierno, las
decisiones iniciales de la administracion de Zedillo fueron suficientes para
crear un subsistema de politicas coherente para la politica de gestion publica
gue contd con agencias especializadas a cargo de cada politica, las cuales
tenian suficiente poder para tomar decisiones en un area especifica. En el caso
de la administracion de Zedillo, el intento de promover cambios en los
métodos y procedimientos administrativos mediante la introduccién de
practicas ejecutivas en la burocracia federal, el PROMAP fue un marco que
dio coherencia a la estructura (debido a que la introduccién de précticas
ejecutivas, como se describe en la préxima seccién, estuvo ligada a otras
politicas de gestion publica durante este periodo). El tema permanecié como
prioridad de la agenda especializada de la UDA durante el periodo. Ademas,
esta politica goz6é de una promocion activa de parte de Santiago Roel. Sin

embargo, esto no fue suficiente para asegurar que se llevaran a cabo cambios
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sustanciales en la administracién publica, dada la falta de atencion
presidencial y algunos conflictos al interior de SECODAM que afectaron
considerablemente el trabajo de la UDA por lo que el impacto de sus politicas
fue relativamente modesto, a consecuencia de la falta de recursos (financieros

y politicos) para su implementacién

FORMULACION DE POLITICAS DE SERVICIO CIVIL/RELACIONES
LABORALES

Durante el periodo de Salinas, la secretaria de Hacienda conté con una
Direccion General de Regulacién y Desarrollo Administrativo que estaba a
cargo de las politicas de servicio civil y relaciones laborales. Sin embargo,
después del intento de De la Madrid de implementar una ley del servicio
civil, se habian realizado pocas cosas en esta area. Dicho objetivo no estaba en
la agenda gubernamental de la administracion de Salinas; sin embargo, en
algunas agencias especializadas (el Instituto Federal Electoral, la Comision
Nacional del Agua, el Instituto de Estadistica, Geografia e Informacion, entre
otras) se introdujo un servicio civil de carrera, aunque no se extendio al resto
de la administracion publica federal. Los efectos de la crisis en el presupuesto
y el énfasis en la reduccion del sector publico pospusieron la reforma del

servicio civil por muchos afios (Méndez, 1995).

Como respuesta a, la administracion de Zedillo anuncié su intencion
de crear un servicio civil de carrera en la administracion publica federal.% El
gobierno incluyé en el Plan Nacional de Desarrollo una seccion sobre
Reforma de Gobierno y Modernizacién de la Administracion Publica, el cual
hacia especifica la necesidad de crear el mencionado servicio civil. Ademés de

ello, se pretendia reformar el régimen de relaciones laborales, que era

%5 Incluso durante la campafia, el centro de investigaciones del PRI publicé un reporte sobre reforma del
servicio civil (Fundacion Cambio XXI, 1994).
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considerado obsoleto debido a su falta de consistencia, la ambigledad de sus

reglas y la discrecionalidad de sus practicas (Ibarra).

El conducto institucional en el que se disefi6 esta politica fue la Unidad
de Servicio Civil, USC, que substituyé a la direccion de regulacién y
desarrollo administrativo. No obstante el hecho de que el “desarrollo
administrativo” era un tema manejado por SECODAM, Hacienda (o SPP
cuando existid) estuvo a cargo de las politicas de relaciones laborales debido a
su impacto presupuestal. Por ello, la USC tenia responsabilidades en la
regulacion del servicio civil, la planeacion y control del presupuesto para
recursos humanos y la autorizacibn de cambios a la estructura de otras
secretarias y agencias federales (en colaboraciéon con SECODAM) (Ibarra, 2000

a).

Las actividades de la USC eran similares a las desempefadas en el
periodo de De la Madrid: investigacion exhaustiva sobre reformas al servicio
civil en otros paises y preparacion de versiones preliminares para la iniciativa
de ley. Sin embargo, esta vez, dicha politica podria tener mas éxito debido a la
promocion del titular de la USC Luis Guillermo Ibarra. La agencia elaboré el
“Modelo de Servicio Civil Federal” que seria el cimiento de un servicio civil
de carrera en la administracion publica federal. La USC elaboré una
propuesta de iniciativa de ley para poner en practica el modelo, el cual
requeria la aprobacion previa de SECODAM. “ En esta etapa, la iniciativa
estaba suspendida debido a que ambas secretarias no pudieron alcanzar un
acuerdo. Primero, los puntos de desacuerdo parecian ser simples cuestiones
legales, pero a medida que la negociacidon avanzo, se hizo evidente que las

diferencias de opinién eran sustanciales” (Arellano y Guerrero, 2000: 20).%

% De acuerdo a Arellano y Guerrero (1999: 21), también hubo intereses politicos en juego ya que “de
acuerdo a la propuesta, la Unidad de Servicio Civil, adquiriria control sobre la administracion y
dificultaria los planes de modernizacion de la administracion publica de SECODAM”.
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Desde el punto de vista de SECODAM, la USC habia disefiado un sistema
centralizado con énfasis en el papel de la USC durante el proceso del servicio
civil (Guerrero, 1998, Méndez, 1995). Ademas de esto, los conflictos
personales entre los funcionarios a cargo de las negociaciones impuso otras

barreras al acuerdo, que era ya improbable de realizarse (entrevista con Roel).

Por otra parte, el costo presupuestal de implementar un servicio civil
era otra fuente de aplazamiento. El impacto de la crisis de 1994-1995, obligé al
gobierno a interesarse en reducir el gasto y despedir personal. Por ello, en
1995 y 1996 la USC promovio el retiro de funcionarios no sindicalizados.
Arellano y Guerrero (2000) argumentan tres factores que impedian la
instalacion del servicio civil. Primero, consideraciones de tiempo, debido a
gue el afio en que seria presentado el asunto a discusion en la agenda
gubernamental, ésta estaba saturada con otros temas (elecciones, ajuste
econodmico, el conflicto Zapatista, etc.). Segundo, la participacion de dos
secretarias requeria coordinar dos agendas, lo cual nunca ocurrio. Ademas,
después de 1997 el gobierno perdio la mayoria en el Congreso, lo cual
dificulté el acuerdo y trajo nuevas temas a la agenda. Finalmente, otra vez el
sindicato de burdcratas se opuso al disefio del sistema porque excluiria a los

trabajadores sindicalizados del desarrollo de la carrera.®’

Cuando fue evidente que la iniciativa no iba a ser aprobada,®® la USC se
orienté hacia la reorganizacién de un sistema de recursos humanos en la
administracion publica federal. EI primer paso fue la reestructuracion del

sistema de compensaciones que incluia salarios, bonos y otros beneficios. Para

5" El sindicato apoyaba la idea de contar con un sistema Uinico que cubriera puestos de nivel bajo y
medio, lo cual les otorgaria control absoluto sobre dichos puestos. El gobierno rechazé la propuesta por
razones obvias (Nickson, 1999).

8 El Ginico intento de adicional de establecer un servicio civil de carrera fue la iniciativa del Senador
Esteban Moctezuma en abril de 1988. Sin embargo, la iniciativa no tuvo ningun efecto ya que poco
tiempo después éste fue nombrado Secretario de Desarrollo Social y la iniciativa nunca se discuti6 por el
Congreso.
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incrementar los salarios, la USC pidi6 a las agencias federales que redujeran
un 30 por ciento su nédmina de funcionarios de nivel medio y superior (Ibarra
2000b). Se intentd transparentar el sistema de bonos ya que antes de la
reforma eran asignados discrecionalmente. En enero del 2000, la secretaria de
Hacienda publicé el manual de pagos y beneficios de los servidores pablicos de nivel
medio y superior de la administracion puablica federal. Dos meses después,
presentd algunos lineamientos sobre desempefio de los funcionarios. La USC
trabaj0 en otros proyectos sobre capacitacion, retiro y medicién del
desempefio. Estos han sido hasta ahora los esfuerzos mas serios por
reorganizar el servicio civil y ordenar el caotico régimen de relaciones
laborales®®. Sin embargo, dado que estos cambios fueron propuestos en el
altimo afio de la administracion de Zedillo, es improbable que sean
implementados por el nuevo gobierno (Guerrero 2000), el cual tiene su propia

agenda de politicas de gestion publica.®°

Se puede argumentar que las relaciones laborales y el servicio civil
durante este periodo tuvo mas éxito que en el pasado debido a que esta vez
permanecié en la agenda especializada de la USC durante todo el periodo. Sin
embargo, el objetivo principal del subsistema (aprobacién de la ley del
servicio civil) no pudo cumplirse. De nueva cuenta, la iniciativa no alcanzo el
consenso de los actores involucrados y no se pudo convertir en ley; pero al
contrario de lo ocurrido con el periodo de De la Madrid, la USC continu6 esta
vez con sus actividades en materia de relaciones laborales y dejaron de buscar
alternativas (Levitt y March, 1990) una vez que se dieron cuenta de la

imposibilidad de acordar con SECODAM respecto a la iniciativa de ley del

% La Unidad de Servicio Civil preparé algunos lineamientos sobre la capacitacion de servidores
publicos y propuso la creacion de un Fondo Individual de Retiro y un sistema unificado de informacién
para crear por primera vez una base de datos compartida con informacion bésica sobre los funcionarios
publicos.

% ver Oficina de la Presidencia para la Innovacion Gubernamental, 2001.
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servicio civil. Las intenciones se orientaron hacia donde la USC tenia mas
autonomia.

FORMULACION DE NUEVAS REGLAS DE PLANEACION PRESUPUESTAL Y
ADMINISTRACION

Como se ha mencionado, la integracion de las actividades de programacion y
presupuesto a la secretaria de hacienda fue uno de los cambios nmés importantes en la
administracion publica federal en el periodo de Salinas. Sin embargo, aunque hubo un
cambio de conducto ingtitucional no ocurrié lo mismo con los procedimientos
operativos. El marco del Sistema Nacional de Planeacion Democrética de De la

Madrid sigui6 vigente pero no habia interés en su efectividad.

La secretaria de Hacienda se interesaba en la reforma del sistema
presupuestario para incrementar el control del gasto en cada agencia pero sin
restringir su autonomia. Asi inicié una politica de gestion publica en materia
de gasto y planeacion financiera. El proyecto fue preparado por un equipo a
cargo de Jorge A. Chavez Presa en la Unidad de Politica y Control
Presupuestal®* de la secretaria de Hacienda, a partir de 1996 y era parte de
PROMAP. Sin embargo, era una respuesta a la crisis econdmica que
demandaba eficiencia en el uso de los recursos y debido a la situacion politica
donde los partidos de oposicion tenian mayoria en el Congreso y

demandaban responsabilidad en el uso del dinero publico.

De esta forma, la opcidon de politica consistié en la creacién de una
Nueva Estructura Programatica, NEP. Un esfuerzo ambicioso de transformar el
sistema presupuestario tradicional en un sistema guiado por el desempefio.
La idea era otorgar a las agencias independencia suficiente en el uso de su

presupuesto y al mismo tiempo, mejorar la capacidad Hacienda de

51 Esta oficina se encarga de elaborar el presupuesto federal anualmente.
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monitorear de manera mas efectiva.®> El nuevo sistema vinculaba cada
elemento del presupuesto con los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo y
a una estrategia corporativa que cada agencia debia implementar de acuerdo
a los lineamientos del PROMAP )mision, vision, objetivos, bajo los

lineamientos de la UDA).

En contraste con las politicas descritas, la unidad de control y politica
presupuestal tenia autonomia suficiente para disefiar e implementar el nuevo
sistema e incluso tenia el apoyo de Hacienda y del presidente, quien como ex-
titular de planeacion y presupuesto en el gobierno de Salinas, estaba
consciente de estos problemas. El sistema tuvo éxito en algunas agencias del

area de salud, educacion y laboral.

En 1997, el PRI perdio la mayoria en la Camara de Diputados (que
aprueba el presupuesto federal) y aunque el Congreso no participo
directamente en la formulaciéon de la reforma presupuestal, impulso la

formulacion de nuevas reglas (Arellano et al., 2000).

En consecuencia, la mencionada Unidad continu6 con su trabajo y creé un
método de indicadores de desempefio que se convirtio en el Sistema de
Evaluacion del Desempefio, SED. El presupuesto de 1998 fue enviado al
Congreso con este nuevo formato y fue aprobado por lo que el sistema entro
en vigor ese mismo afio. 1998 fue un afio dificil para las finanzas publicas
debido a la caida de los precios del petrdéleo. El recién designado secretario de
Hacienda José Angel Gurria, anuncié recortes en todas la agencias de
gobierno, lo cual no interrumpié la reforma presupuestal porque el Secretario
estaba comprometido con ella y el subsecretario de egresos (Santiago Levy, un

hombre que tenia buenas relaciones con el presidente) continué en su

52 De acuerdo a Jorge A. Chavez Presa, jefe de la Unidad de Politica y Control Presupuestal, el
proposito de la reforma era reducir las restricciones presupuestales y hacer el proceso presupuestal més
transparente (Chavez Presa, 2000).
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posicién, a pesar de que el iniciador del proyecto (Chavez Presa) habia
renunciado. Ademas la situacion econémica impulso la reforma ya que, como

se dijo, ayudo a mejorar las finanzas publicas (entrevista con Trevifio).

En el 2000, la reforma se puso en practica, pero su implementacion no
fue completa aun cuando el disefio del NEP estaba completo, la regulacion
interna para su aplicacion en las areas de la administracion aun se estaba
preparando y aun no se alcanzaba la autonomia de las dependencias

(Arellano et al., 1999).

Aunqgue los resultados de esa politica de gestién publica aun son
inciertos, se puede argumentar que el proceso de formulacién fue mas directo
gque el de otras politicas de este periodo. El tema se clasificO como
reorganizacion de métodos y procedimientos pero también como parte de una
intencion general de tener un sector publico mas eficiente y responsable. El
tema alcanzo a ser prioridad maxima en la agenda de Hacienda y la unidad
responsable goz6 de autonomia y apoyo politico suficiente para
implementarlo. EI hecho de que los procesos de toma de decisiones se
llevaron a cabo dentro de la misma secretaria facilito la creacion del nuevo
sistema presupuestal. Asimismo, eventos simultaneos (econémicos Yy

politicos) afectaron el proceso de formulacién de manera favorable.

CONCLUSION

La formulacién de politicas de gestién publica en la Administracién de
Zedillo produjo tres politicas distintas. Sin embargo, todas fueron disefiadas
de acuerdo a los lineamientos y objetivos del PROMAP. Por ello, la estructura
de la politica de gestidén publica fue mas consistente que en el periodo de De
la Madrid. Se construy6 una imagen de politicas identificada como estrategia
de modernizacion operada en diferentes conductos institucionales. Se cre6 un

subsistema definido e interrelacionado para cada politica. Esta vez no hubo
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promocién directa del presidente. Mas bien, se puede afirmar que dicha
funcién fue ejercida por el titular de cada agencia especializada (Roel, Ibarra,
y Chéavez Presa). De igual forma, el tema no alcanzo a ser prioridad méaxima
en la agenda de gobierno, pero cada conducto institucional tuvo su prioridad,
a pesar de lo ocurrido en eventos simultaneos de las esferas politica y
econoémica.

Sin embargo, el proceso de formulacién no se dio de la misma forma en
las tres areas. En el caso de la introduccion de practicas ejecutivas, la falta de
apoyo del titular de SECODAM vy los conflictos internos redujeron el campo
de accion de la UDA y la posibilidad de una transformacion amplia de
métodos y procedimientos. Por su parte, el proceso de planeacion financiera
fue mas sencillo ya que la unidad a cargo contaba con apoyo de la secretaria y
con autonomia suficiente. Finalmente, en el caso del servicio civil y relaciones
laborales la politica tuvo varias situaciones mezcladas. En cuanto a la
iniciativa de ley del servicio civil, la SECODAM vet6 el proyecto preparado
por la USC y la intervencién de otros actores interrumpid la discusion. Sin
embargo, el intento de modificar las relaciones laborales fue menos
complicado ya que USC tenia autoridad para decidir las alternativas y su

implementacion.

En conclusién, este trabajo presenta un ejemplo de reforma de politicas
de gestion publica en México en la década de los 80s y 90s. El proceso de
formulacién fue activo en las administraciones de De la Madrid y Zedillo,
pero el impacto tuvo diferentes grados de éxito. ;Como se puede explicar esta
situacion? Las explicaciones comunes son la falta de interés gubernamental en
las reformas a la politica de gestion publica. Sin embargo, como se mostro, en
muchas ocasiones, el gobierno o las agencias especializadas han fomentado el
tema; han explorado alternativas y han tomado decisiones en diversas areas.

Sin embargo, la formulacién del problema y los procesos de creacién de
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imagen pueden ser suficientes para llevar un tema a la agenda pero no para
mantenerlo ahi (Kingdon, 1984). Por ejemplo, aun el compromiso presidencial
en el caso de la lucha anti-corrupcion con De la Madrid no fue suficiente para

lograr un cambio sustancial en las politicas.

Esta es una de las diferencias principales entre las administraciones de
De la Madrid y Zedillo. En el primer caso, los temas eran muy visibles en la
agenda pero fueron desapareciendo gradualmente (hasta desaparecer debido
al interés en reducir el sector publico). Una vez creado el marco legal (nueva
ley, nuevo conducto institucional, o decreto presidencial), los temas dejaron
de tener la atencion del gobierno, debido a la falta de promocién. En
contraste, en la administracion de Zedillo, los temas nunca alcanzaron un
nivel importante en la agenda pero el subsistema permitio la continuacion de
los procesos de formulacién en las agencias especializadas. Ademas, los
titulares de las agencias asumieron un papel activo en la promocion, aunque
esto no fue suficiente para evitar conflictos inter-burocraticos o inter-

sescretariales.

Asimismo, la estructura en el segundo caso fue mas consistente que en
el anterior ya que la imagen de “modernizacion administrativa” abarcé las

tres politicas estudiadas en este trabajo.

Se puede argumentar que el subsistema durante la administracién de
De la Madrid fue muy inestable (Baumgartner y Jones, 1993), mientras que en
el caso de la de Zedillo, la creacion de agencias especializadas le dio mas
estabilidad a las politicas (y su estatus en la agenda de decision). Como
resultado, la politica de gestion publica fue menos susceptible de cambios

drastico originados por eventos simultaneos (como ocurrio en los 80s).
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Al final del periodo, no obstante el activismo en el proceso de
formulacion, los resultados fueron limitados en materia de reforma de
politicas de gestién publica. Primero, porque hubo poca presién por cambiar.
La crisis econédmica no produjo el efecto detonador de otros paises que

tuvieron reformas amplias del sector publico (Barzelay, 2000). El vinculo entre
élites burocréticas y politicas dificulto la clasificacion de la reforma de politicas de
gestion publica como parte de una burocracia anti-retorica. Ademas, los problemas
politicos y econdmicos distrajeron la atencion del gobierno y evitaron que las politicas

fuesen implementadas cabal mente.

De esa forma, € presente trabgjo aporta nueva evidencia a la literatura de
reformas de politicas de gestion publicay refuerza el argumento sobre la importancia
de los susbsistemas de politicas, la estructura y la promocion de politicas en los

procesos de formulacion de las mismas.



