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Resumen: El presente articulo realiza una reflexion critica sobre los alcances y consecuencias
de la implantacion de la nueva gerencia ptblica en México en la administracion de Vicente
Fox Quesada. Se elabora un analisis a partir del Informe Gerencial sobre el Servicio
Profesional de Carrera de junio de 2004, abordandose tematicas diversas como lo son
privatizacion, servicio profesional de carrera, descentralizacion y la concepcion de
administracion publica de los “gerentes publicos”del sexenio.
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Abstract: The article examines critically the achievements and consequences derived from
the implementation of new public management in México during Vicente Fox Quesada
administration (2000-2006). The analysis is based on the Managerial Public Professional
Career Service Report of June 2004. The document focuses on topics such as privatization,
public professional career service, decentralization; and the prevalent concept of public
administration among the public managers of the current federal administration.
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Introduccion

numero de personas, puso en su primera plana la siguiente
noticia: “El gobierno, hecho bolas con la cultura gerencial”.
Unas paginas adelante sefiald, més claramente: “ha fracasado la cultura
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gerencial del gobierno”.

El lunes 7 de junio de 2004, un diario nacional, leido por un amplio

La noticia llam¢ fuertemente la atencion porque, en esos dias, el
gobierno del presidente Fox seguia siendo cuestionado sobre la falta de
éxito de su gestion. Tiempo atras se habian disuelto sectores claves del
“gabinetazo”, cuando los gabinetes especializados dejaron de existir.
Pero la noticia fue mas llamativa porque no hacia mucho que se habia

1 La Jornada, lunes 7 de junio de 2004.
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expedido la Ley del Servicio Profesional de Carrera, asi como su
reglamento, anunciados con bombos y platillos en sendos actos en Los
Pinos.

El motivo de tan sonada noticia fue la recepcion en la Camara de
Diputados, de un informe preparado a la limon por las Secretarias de la
Funcion Publica, y Hacienda y Crédito Publico, donde se reconoce sin
reservas la imposibilidad para implantar la cultura gerencial privada en
el seno del gobierno federal.” Es decir, tacitamente se declara que el
proyecto central del nuevo régimen, que se encamina a reemplazar los
modos clasicos de administrar, por las formas “modernas” de
gestionar, se frustro.

A lo largo de mas de un lustro, quien escribe estas lineas se ha
interesado por el estudio de la gerencia publica, si bien sus
exploraciones son anteriores. Pero es a partir de 1997 que comenzamos
a ocuparnos en ese campo del saber, como una linea de investigacion
medular de nuestras labores. Uno de los motivos que incentivaron esas
tareas fue la aparicion de un fendémeno inédito entre quienes, de antaio,
cultivamos la administracion publica como un ambito de conocimiento
cientifico. La novedad, extraordinaria de suyo, fue la emergencia de
una vision economica de la administracion publica; es decir, una
perspectiva de esa administracion desde los ojos de la economia
neoclasica.

Desde entonces nos abocamos a explorar a la nueva gerencia
publica, pues su rubrica orgullosamente resalta por si misma su
novedad.

Este articulo tiene como propoésito explorar los alcances y
consecuencias de la implantacion de la nueva gerencia publica en
Meéxico, en su etapa de madurez. El problema axial que nos ocupa es la
implantacion de esa gerencia durante los mas de tres afios del gobierno
de Vicente Fox. Sin embargo, no se trata de una exploracion
exhaustiva, que escapa a las dimensiones y proposito de este trabajo,

Secretaria de la Funcion Publica, y Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
Diagnéstico de la APF Centralizada Orientado a Implementar una Reingenieria de
Puestos, Funciones y Compensaciones Dentro del Marco del Servicio Profesional de
Carrera, mayo 28 de 2004.
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sino un analisis general del documento antes mencionado, donde se da
cuenta cruda y objetiva del alcance de dicha implantacion.

Ese documento representa una declaracién de lo hecho por los
actores del drama, asi como lo no hecho; de modo que ellos nos
inspiraron el titulo de nuestro ensayo: los gerentes publicos pintados
por si mismos.

,Qué es la “cultura gerencial”?

Por principio es oportuno recalcar que el campo de estudio gerencial
tiene una variedad de areas de interés, asi como de enfoques. Nosotros
hemos explorado algunas de sus manifestaciones diferenciadas,
principalmente con la idea de dar claridad al problema, pero nos
centramos en la nueva gerencia publica.

Hay, pues, cuatro versiones sobre el fendmeno gerencial: la
gerencia publica como un elemento de la definicion de administracion
publica; la gerencia publica como nexo entre policy y ejecucion; la
gerencia publica como opuesta de la administracion publica; y la
gerencia publica como transdisciplina econdmica, es decir: como
nueva gerencia publica.

Esta explicacion es necesaria porque es esta Ultima: la nueva
gerencia publica, la vision gerencial que se ha implantado en México
desde 1982 y que es vigente hoy en dia. Puntualizar nuestra posicion
evitara confusiones y dara claridad a nuestra perspectiva.

Por principio es necesario explicar quiénes son los gerentes
publicos.

,Quienes son los Gerentes Publicos?

El fenomeno gerencial es un fruto emanado humildemente en el seno
del taller. Desde su modesta cuna, su protagonista: el gerente, se fue
elevando hasta alcanzar la condicién de elemento dindmico y
vivificante de toda empresa. Gracias a su labor, el éxito de un negocio
y, alin mas, su supervivencia, pudieron ser asegurados. La emergencia
del manejo (management, gerencia) como una institucién esencial,
distinta y eminente de la sociedad, constituye un hecho crucial en su
historia. Sobre este punto, Peter Drucker ha considerado que en la
historia contemporanea raramente ha surgido una nueva institucion
social basica con tanta rapidez, como ha sido la gerencia (1954:3). Ella
es el organo de la sociedad que estd encargado especificamente de
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hacer productivos sus recursos, y tiene como deber el progreso
econdmico socialmente organizado.

La gerencia desempefia tres tareas primordiales: manejo del
negocio, manejo de los gerentes, y manejo del trabajador y del trabajo;
de modo que si faltara cualquiera de ellos, no habria empresa ni
sociedad industrial (Drucker, 1954:16-17). Es, asi, una institucion
relevante en el funcionamiento de la empresa y de la economia en
general, y desde el origen de la era industrial, un factor de enorme
incidencia en la vida de las sociedades modernas.

Por cuanto al gerente y su papel social, qué mejor que solicitar a
John Kotter, uno de sus estudiosos mas respetados, nos haga saber
quiénes son y qué hacen. En su entender, en la mayor parte de la
historia de la humanidad los pueblos dependieron de agricultores,
artesanos, comerciantes y terratenientes, para su provision de bienes y
servicios. Pero “ahora los pueblos de los paises desarrollados
dependen esencialmente de los gerentes. Practicamente todos los
bienes y servicios que necesitamos para nuestra subsistencia y disfrute,
son producidos por organizaciones que estan controlados por
gerentes” (1982:1).

Otro destacado especialista lo describe como el representante mas
notable de la institucion de los negocios, del mismo modo que el
politico lo es del gobierno (Sayles, 1964:2). En efecto, Leonard Sayles
observa un desarrollo mucho mas antiguo del politico, que hasta hace
poco habia gozado el prestigio de ser la ocupacion preferida junto con
el derecho, la medicina y las armas. El economista y el empresario
también gozan de afiejo prestigio. Fue el gerente el ultimo en obtener
reputacion y reconocimiento, pero ya lo tiene, motivo por lo cual
—como se dijo— es el emblema de la empresa privada.

Henry Mintzberg, en fin, concibe a los gerentes como aquellas
personas que formalmente dirigen organizaciones o unidades de las
mismas. Su caracter consiste en la conduccion del funcionamiento de
una organizacion de negocios, de una manera similar a quienes
desempefian los cargos de presidente, primer ministro, capataz,
decano, jefe de departamento o arzobispo, en otras Orbitas
organizativas (1973:3-4). El gerente como un generalista esta situado
en el punto focal del flujo de informacion y del manejo de las anomalias
dentro de su organizacion. Pero también es un especialista, pues tal es
su condicidn por cuanto gerente strictu sensu. Su cargo representa, en
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suma, una funcién especializada que, al mismo tiempo, requiere de
dones polifacéticos. Kotter, pensando de manera similar, cree que su
rasgo distintivo es que ocupan posiciones de elevado rango en los
negocios, y tienen a su cargo responsabilidades multifuncionales.

Este es el tipo de personaje que arrib6 a la administracion publica
con Vicente Fox. Se trata de un gerente privado que, gracias al bautizo
de su nombramiento presidencial, por tal obra y gracia se convierte en
gerente publico.

Los gerentes publicos trajeron consigo su espiritu, su estilo y sus
tradiciones como actores en la empresa privada. Trajeron consigo la
cultura gerencial, como se le llama en el documento precitado. Cada
pais asume una denominacion muy propia de esa cultura, de modo que
en Estados Unidos de América es el gobierno reiventado y el modelo
post-burocratico (Osborne et al., 1992), en tanto que en Gran Bretafia
se conoce como modelo Whitehall.”

Para trascender los planteamientos nominativos, que suelen ser
superficiales, mejor pasemos a explorar la esencia del fendémeno
neogerencial.

.Qué es la Nueva Gerencia Publica?

Lanueva gerencia publica es un fendmeno que se ha ido formando a lo
largo de un periodo que ha consumido ya mas de dos décadas, y que se
caracteriza por un cambio de relaciones entre el Estado y la empresa
privada. Es el resultado del proceso constituido por dos etapas de
privatizacion de los espacios publicos:

La primera fase entrafia la exoprivatizacion del Estado. Consiste en
el procedimiento por el cual la administracion publica trasfiere la
produccion de bienes y servicios a la administracion privada,
moviendo al Estado hacia fuera del mercado.

3 Khademian, Anne (1998), “What do We Want a Public Management to Be? Comparing
Reforms”, en Public Administration Review, pp. 269-273. La autora disefia la metafora
Westminter para referir la sede de la administracion publica britanica, pero esto es
equivoco; pues aquel sitio constituye el asiento del Parlamento, en tanto que Whitehalllo
es de la administracion. Tal es el motivo del cambio que hemos efectuado, también de
manera metaférica.

217



Convergencia N° 36, septiembre-diciembre 2004, ISSN 1405-1435, UAEM, México

La segunda etapa radica en la endoprivatizacion del Estado.
Consiste en la sustitucion de la administracion publica de los asuntos
nacionales, por la idea, la metodologia y la técnica de la gerencia
privada, moviendo al mercado hacia dentro del Estado.

Ambas etapas, sucesivas, pero parcialmente traslapadas, se
diferencian por lo siguiente: en la exoprivatizacion la gerencia publica
funge como el sujeto de la transaccion de cosas hacia el mercado, en
tanto que en la endoprivatizacion esa gerencia se convierte en el objeto
de la transaccién mercantil. En la primera etapa la gerencia publica es
el mercader, enla segunda fase es la mercancia. En suma: mientras que
la exoprivatizacion afecta al qué de la administracién publica, la
endoprivatizacion lo hace con el como.

En efecto, como lo explica Erik Lane, el manejo publico representa
un intento de reforma del sector publico desde dentro; mientras que la
privatizacion implica que las funciones pueden ser segregadas del
sector publico (1987:142). La privatizacion favorece el mercado
externo, en tanto que el modelo neogerencial auspicia el mercado
interno. Sencillamente, la privatizacién ha cambiado de locus, y del
exterior penetra en el seno del Estado.

Ese hecho tiene su raiz en la clausura de la fase de la
exoprivatizacion y la inauguracion de la etapa de la endoprivatizacion,
pues como lo ha explicado Donald Savoie, debido que todas las
actividades del gobierno dificilmente pueden ser transferidas al sector
privado, la segunda solucion consiste en transferir la orcaneta de los
negocios a las operaciones gubernamentales (1995: 113). Hay que
hacer notar: la gerencia privada es diferente de la administracion
publica, pues aquélla deriva de las operaciones comerciales y significa
traer un nuevo espiritu y un nuevo vocabulario, asi como la
proliferacion de las técnicas gerenciales, que también significa la
desburocratizacion de las operaciones del gobierno y su reduccion
substancial.

La nueva gerencia publica constituye un fendémeno de alta
complejidad. Ello obedece, en primer lugar, a que en su seno han
derivado una variedad de ingredientes, los cuales, aunque de la misma
naturaleza o emparentados intimamente, tienen personalidad propia 'y
autonomia relativa. En primera instancia destaca la economia
neoclasica, donde repuntan como aspectos diversos la escuela
austriaca y la opcion publica. La presencia de la primera es observable
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principalmente a través de la obra de Ludwig von Mises y Friedrich
Hayek. En la segunda son muy visibles James Buchanan, Gordon
Tullock, Vincent Ostrom y William Niskaken. También esta presente
el pensamiento administrativo de Peter Drucker, y una cantidad
apreciable de conceptos sobrevivientes de la administracion publica,
que han sido rebautizados. Fuera de la atmosfera anglosajona se debe
rendir debido crédito a los franceses Octave Gelinier, Michel
Messenet, y Romain Laufer y Alain Burlaud, quienes formularon el
esquema esencial del nuevo manejo publico varias décadas antes de
que apareciera en el Reino Unido y Estados Unidos de América. Esta
combinacién ha producido un paradigma mutante de dificil
conceptuacion, y de perfiles moéviles y en perpetuo acomodo.

Dentro de esa masa de ideas, conceptos, propoésitos, valores e
intereses se pueden apreciar ocho conceptos relativamente estables y
definitorios de la nueva gerencia publica. Primero se perciben los
conceptos fundacionales, es decir, el caldo primordial en el que
engendré esa gerencia: orientacion al cliente, privatizacion, mercado
y competencia. Después es observable el aparato de sistematizacion de
la reforma neogerencial del sector publico, que estructura una nueva
base organizativa y operacional. Los conceptos son: enfoque
empresarial-gerencial, gerencia por objetivos y resultados, y
agenciacion. Finalmente emerge el movil que anim6 a la nueva
gerencia publica, y que no es otro que reducir costos.

Estos conceptos se expresan de modo diverso, y en numero
variable, segun el pais del caso.

Siendo la endo-privarizacion el reemplazo de la administracion
publica de los asuntos nacionales, por la idea, la metodologia y la
técnica de la gerencia privada, significa mover al mercado hacia dentro
del Estado. Esto implica la presencia de sus actores mercantiles en las
filas del gobierno: los gerentes publicos. A ellos los precedieron los
tecndcratas,” pues los gobiernos de Miguel de la Madrid, Carlos

4 gl concepto de tecndcrata se reserva a quien posee saber técnico especializado, el cual
constituye un titulo para actuar politicamente, o en su caso, aconsejar. Con base en esa
nocion, la tecnocracia es “el ejercicio de un poder que se funda en la competencia”
(Maynaud, 1964: 248-249).
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Salinas y Ernesto Zedillo abanderaron la exoprivatizacion, en tanto
que el régimen Fox enarbola la endoprivatizacion.

Hay que recordar que, desde la época de Miguel de la Madrid,
cuando la mayoria de los Secretarios de Estado fueron reclutados de la
Secretaria de Programacion y Presupuesto, la antigua representacion
en el gabinete de las fuerzas politicas fue sustituida gradualmente por
la tecnocracia. Este proceso se consolidd en el gobierno de Carlos
Salinas y culminé en el de Ernesto Zedillo.

El arribo de los gerentes publicos ocurrid con la presidencia de
Vicente Fox.’ No debemos olvidar que, estando en Japén al principio
de su sexenio, ¢l declar6 que su gobierno era de, por y para
empresarios. Inmediatamente los funcionarios publicos de alto nivel
fueron reclutados entre empresarios y gerentes privados, toda vez que
se contrataron “cazadores de cabezas” (head hunters) para seleccionar
a muchos candidatos a los cargos publicos. Con estas medidas se
implanté uno de los canones centrales de la nueva gerencia publica,
que consiste en la separacion entre management y politica; pues desde
entonces el gabinete dejo de representar a las fuerzas politicas
preponderantes en la estructura del poder. A lo dicho hay que afiadir
que la nueva gerencia publica es, en ultima instancia, “apoliticamente”
politica.

No esta demas sefialar que el método de reclutamiento escogido por
Vicente Fox es una ficcion, pues mas bien entrafia el resultado de sus
compromisos de campafia, de su concepcion del mundo, y de sus
alianzas con los grupos econdmicos nacionales y extranjeros
poderosos. Como fue explicado en forma magistral por Ferdinand
Lasalle, tras un régimen formal viven los factores reales del poder.’

Hay que hacer notar que la categoria tecnécrata no es unitaria, sino mas bien un
conjunto de especies arropadas por aquella otra por cuanto a sus rasgos comunes. Una
de ellas, muy caracteristica del género, es la de gerente. Baste con todo lo dicho sobre
este personaje por James Burnham, uno de los mas acreditados conocedores de la
tecnocracia (1941).

“Los factores reales de poder que rigen en el seno de cada sociedad son esa fuerza
activa y eficaz que informa todas las leyes e instituciones juridicas de la sociedad en
cuestion, haciendo que no puedan ser, en sustancia, mas que tal y como son” (Lasalle,
1975: 41).
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Antes de seguir adelante debemos contestar la pregunta que
encabeza esta seccion: ;qué es la cultura gerencial?

La cultura gerencial es el mundo propio de la gerencia privada, es
decir, sus tradiciones, hdbitos e instituciones, asi como sus practicas
sociales e individuales, y sus valores. Alli moran sus héroes vivos,
como Drucker y Kotter, y alli se venera al pantedn de sus fundadores y
proceres que han dejado este mundo. Ella tiene sus escuelas y saberes,
sus doctrinas y sus prédicas. Su teologia, sus canones. Todo ello
sustenta a su arma principal y mas publicitada: las operaciones
mercantiles hechas en el mundo econémico, donde domina su espiritu
y sudiscurso, y que es el origen de las técnicas por medio de las cuales
se empefia por colonizar a la administracion publica.

Analisis del informe neogerencial
Con propositos de economia de espacio nos referiremos al documento
antes referido, como el Informe.

Pues bien, el Informe se ha propuesto, iniciando con una breve
introduccion, abordar su temario de la siguiente forma:

1. La Administracion Publica Federal y el Servicio de Carrera
2. Caracterizacion de los servicios personales en la APC

3. Diagnostico sobre estructuras y compensaciones

4. Conclusiones del diagndstico

5. Acciones en curso y perspectivas bajo la LSPC

Se termina con algunas conclusiones.

El Informe a través de la pluma de los gerentes publicos

Aunque se centra en el servicio profesional de carrera, el Informe
revela del todo a la administracion publica federal centralizada, de
manera que resulta inevitable evocar el famoso Informe CAP, primera
gran radiografia de esa administracion en épocas ya pasadas,
guardadas las proporciones debidas.

7 Comisién de Administracion Publica (1977 [1967]), Informe sobre la Administracion
Puablica Mexicana, México: Coordinacion General de Estudios Administrativos de la
Presidencia de la Republica.
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En el Informe neogerencial no s6lo yace la estrategia de reforma del
gobierno Fox, sino también la ideologia del nuevo régimen y su
concepcion de la administracién publica. El nuevo régimen se
caracteriza, paraddjicamente, por sustentar un ideario afiejo. Esto no
debemos olvidarlo porque la novisima gerencia publica estd carburada
por esa ideologia, ademas de las visiones tecnocraticas heredadas por
los tres regimenes precedentes.

No estd de més recordar que una ideologia es la organizacion
conceptual de fines colectivos, cuyos militantes reconocen como
deseables, teniendo como base su idea del mundo y de la vida
(Meynaud, 1964:22-23). La ideologia es, por consiguiente, un sistema
de ideas y creencias, que modelan las actitudes y las conductas de sus
militantes.

La cultura gerencial es, obviamente, un reflejo de ideologia de
quienes ocupan los altos cargos de la administracion publica; la cual,
siendo una institucion de Estado, es observada a través los gerenciales
lentes de quienes la dirigen.

La “introduccion” del diagnostico

El diagnostico del Informe estad precedido por una breve introduccioén
donde se invocan las bases juridicas que le dan vida, y en cuya base se
indica lo siguiente: “la Secretaria de la Funcion Publica y la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (...) elaboraran un diagndstico con el
objeto de lograr una reingenieria en el servicio publico para los puestos
de mandos medios y superiores, en términos de lo previsto en la Ley del
Servicio Profesional de Carrera de la Administracion Publica Federal,
analizando las funciones, grado de responsabilidad y las percepciones
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correspondientes (...)"”.

El origen del Informe es un mandato congresional que obligo al jefe
del poder ejecutivo a replantear la plantilla del alto funcionariado
dependiente de sumando: los gerentes publicos, en lugar de emprender
un cese generalizado de servidores publicos de mediana y baja

En este documento se presenta el diagnéstico al que se refiere el articulo 30, fracciéon
XVI del Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal
2004, en Comision de Administracion Publica (1977 [1967]), Informe sobre la
Administracion Publica Mexicana, México, p. 3.
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jerarquia, tal como lo habia propuesto originalmente. La tarea se
realizd a través de la “reingenieria en el servicio ptblico”,” es decir, un
proceso de reestructuracion administrativa que antafio tenia otro
nombre: organizaciéon y métodos. "

Segin el Informe mismo, sus paginas tienen un alcance que
trasciende el examen del servicio profesional de carrera, debido a que
“el diagnostico tiene como objetivo proporcionar los elementos para
definir el nuevo marco normativo y las acciones de la reingenieria del
servicio publico en los puestos de nivel de mando medio y superior, en
términos de lo previsto por la Ley del Servicio Profesional de Carrera
en la Administracién Publica Federal”.''" En efecto, dicho
procedimiento no se limito a este Servicio, sino que se extendio a las
“dependencias de la Administracion Publica Federal Centralizada”, en
lo tocante a su “problematica (...) en cuanto a la gestiéon de sus
estructuras y la remuneracion del personal de los niveles de mando”.

° Eltérmino completo es: “reingenieria de procesos”, la cual, en opinién de un experto en
el tema, es “el redisefio rapido y radical de los procesos estratégicos de valor agregado
—Ilos sistemas, politicas y estructuras organizacionales que los sustentan— para
optimizar los flujos de trabajo y la productividad de una organizaciéon” (Martinez Chavez,
1998:302).

OLa “reingenieria” es, dicho propiamente, “un vino viejo en una nueva botella”. Esto es
patente cuando recordamos el significado de organizacién y métodos, que consiste en
“el analisis de los problemas estructurales y de los sistemas de trabajo de la
administracion publica que requiere de la aplicacion de técnicas y métodos cientificos de
investigacion (...) El campo de aplicacion de la actividad y de las técnicas de
racionalizacion administrativa comprende tanto los cambios estructurales de la
organizacién gubernamental, como las menores modificaciones introducidas en los
procedimientos de trabajo de una pequefia unidad administrativa. Va desde la
simplificacién de tramites hasta la reforma de la totalidad de la administracion publica
(...) De acuerdo con la practica pueden distinguirse, entre otros, los siguientes tipos de
estudios en O y M: a) Un analisis planeado del funcionamiento de un organismo o
sistema administrativo que comprenda el examen completo de sus objetivos, politicas,
organizacion, sistemas de trabajo, métodos y procedimientos, sus recursos humanos,
materiales, financieros, etc. Este tipo de estudio se aplica también para la creacién de
nuevas unidades administrativas. b) El estudio de las funciones especificas de la
administracion y comunes a varias dependencias o unidades. Tal es el caso del analisis
de la funcion de personal, de compras y suministros, de contabilidad, etc. Comision de
Administracion Publica (1970), Metodologia de Investigacion en Organizacion y
Métodos, México, p. 7-11.

" “Leydel Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal”, en Diario
Oficial de la Federacion, jueves 10 de abril de 2003.
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Se espera que:

Los resultados obtenidos permitiran establecer el marco normativo para el
disefio y gestion de las estructuras organizacionales y del sistema de
compensacion de los mandos medios y superiores que esté ajustado a las mejores
practicas aplicables a la Administracion Publica Federal, que optimice la
gestion y desarrollo del capital humano y sirva como referencia para los
procesos de supervision, control y ajuste de estructuras, buscando siempre el
manejo optimo de los recursos publicos.

Tal como se observa en los parrafos precedentes, la cultura
gerencial comienza por introducir viejos términos de la administracion
de negocios, en la administracion publica, o poner en boga el idioma
administrativo actual. Se habla, ademas de “reingenieria”, del “capital
humano”.” El “capital humano” es el plusvalor que emana de la
colaboracion entre personas, es un producto que deriva de su contacto
social, de su convenios de cooperacion en pro de una meta comun.
Antafio se conocia en administracion publica como sinergia, en tanto
que Marx la encontr6 en la cooperacion fabril como relacion social,
una explicacion del valor agregado producido por el capitalismo ante

modos de produccién precedentes.

Adoptando en lenguaje de la economia neoclasica, los gerentes
publicos hablan de reducir “los costos transaccionales de la
administraciéon”, pensando en ella como si fuera una empresa
lucrativa."

12 Comisién de Administracién Publica (1977 [1967]), Informe sobre la Administracion
Pablica Mexicana, México, p. 3.

'3 Una de mis alumnas del posgrado, Rosalina Gonzaga, esta preparando su tesis sobre el
capital social. Ella elaboro la siguiente nota: Pierre Bourdieu: “agregado de los recursos
reales o potenciales que se vinculan con la posesion de una red duradera de relaciones
mas o menos institucionalizadas de conocimientos o reconocimiento mutuo” [Bourdieu,
Pierre, The Forms of Capital]. [Richardson (comp.) (1885), Handbook of Theory and
Research for the Sociology Education, New York: Greengood], James Coleman: “No es
una entidad simple, es una variedad de entidades diferentes con dos elementos en
comun: todos ellos consisten en algunos aspectos de estructuras sociales, y facilitan
ciertas acciones de actores —sean personas o actores corporativos— dentro de la
estructura” [Coleman, James (1988), “Social Capital in the Creation of Human Capital”,
en American Journal of Sociology].

“Mi hijo Omar Augusto estudia la Licenciatura en Economia. El formulé la siguiente
definicién de los costos de transaccién: “son los costos en los que se incurre al
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Raices organizativas de la “cultura gerencial”

En el capitulo 1, que trata sobre la administracion publica federal y el
servicio civil, los gerentes publicos explican el origen de la cultura
gerencial alamexicana. Su acta de nacimiento fue expedida mas de dos
décadas atras, tiempo en que Miguel de la Madrid introdujo al
neoliberalismo en México. Por propia pluma, declaran que “la
administracion publica, en congruencia con las politicas de desarrollo,
ha evolucionado hacia estructuras mas sencillas y eficientes. En
especial, en los tltimos 20 afios, se registraron grandes cambios en sus
funciones, tamafio y estructura. A partir de 1982 se inicié un proceso de
modernizacion que en los primeros afios se caracterizd por la
desincorporaciéon de entidades paraestatales, cuyas funciones no
correspondian al servicio piblico. Como resultado de estas acciones, la
APF pas6 de una estructura integrada por 1 044 entidades paraestatales
en 1985 a 207 a principios de 2003”."

Asi es: desde el sexenio delamadrista comenzd la privatizacion del
sector paraestatal, cuyo saldo “exitosisimo”, fue que de las 1 044
entidades paraestatales existentes en 1985, quedaran solo 207 a
principios de 2003. Este proceso, que tuvo su cresta culminante en el
gobierno de Carlos Salinas, ha sido narrado por sus protagonistas como
reforma del Estado y privatizacién (Rebolledo, 1993; Rogozinski,
1993); y un libro oficialista queddé como legado de su escualido
concepto de administracion publica (Varios, 1993).

Pero es la época Fox cuando son los gerentes publicos quienes dan
el paso decisivo hacia la modernidad, pues tal como lo hacen saber en
el Informe:

En esta Administracion se inicia un proceso de modernizacion e innovacion en

todas las dependencias y entidades paraestatales del gobierno federal, en el

marco de lo establecido en la Agenda de Buen Gobierno, con objeto de propiciar
mayor eficiencia y transparencia en la administracion publica central, asi como

determinar el valor o las caracteristicas del bien a intercambiar, asi como los implicados
con el cumplimiento de un acuerdo”.

S Comisién de Administracion Publica (1977 [1967]), Informe sobre la Administracion
Publica Mexicana, México, p. 4.
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una nueva cultura del servidor publico, para lograr mayor eficiencia y ofrecer a
la ciudadania servicios de mayor calidad.

Hay que hacer notar que el periodo que comienza con el régimen de
Miguel de la Madrid y perdura hasta ahora, se conoce como
neoliberalismo. Las razones de esta calificacion son ciertas y tienen
mucho peso, pues desde 1982, México, junto con otros paises, inician
un proceso de cambio que se caracteriza por el desmantelamiento del
Estado de bienestar, y de su “reforma” hacia una organizacion
funcional a la economia de mercado. Ese cambio se plasma en los
procesos de desregulacion, liberalizacion, desburocratizacion y
“redimensionamiento” del Estado, pero cuyo emblema es la
privatizacion.

Tal como lo referimos paginas atras, a lo largo de varios trabajos de
investigacion nos propusimos explorar la naturaleza de la nueva
gerencia publica. Antes ya habiamos abordado los problemas de la
privatizacion y las transformaciones del Estado al compas de
programas de reajuste estructural, concluyéndose una imagen de la
administracion publica “redimensionada” en su organismo central y
“achicada” en sus sector paraestatal, toda vez que dejaba de
desempefiar algunas tareas y asumia otras. El resultado observable fue,
sencillamente, una administracion publica con un organismo menos
extenso, con la disminucién de funciones, y con un menor ambito de
deberes sociales y econdmicos; tal fue el efecto de la privatizacion, la
desmonopolizacion, la desregulacion y la liberalizacion.

En eso estdbamos cuando gradualmente cobraron auge antiguas
ideas acerca de que el Estado, una vez “reformado”, debia mutar tan
radicalmente que se fuera como una empresa, que funcionara como una
empresa y que se pareciera a una empresa. Es decir, que en su seno se
incubara no s6lo el sacrosanto espiritu empresarial, sino también su
reprodujera mundana carne. Se trata de una segunda fase, que
siguiendo a la precedente, la complementa y la culmina. De la
exoprivatizacion se pasa a la endoprivatizacion, naciendo asi la nueva
gerencia publica.

6 Comisién de Administracion Publica (1977 [1967]), Informe sobre la Administracién
Puablica Mexicana, México: Coordinacion General de Estudios Administrativos de la
Presidencia de la Republica.
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Hay que resaltar que los gerentes publicos en el mundo han
alcanzado celebridad por su afan de empequefiecer los programas
sociales, considerados como refractarios a la esencia del Estado
gerencial. Sin embargo, los gerentes publicos foxistas se lisonjean de
estar realizando un proceso de asignacion de los recursos con prioridad
a las actividades que ofrecen apoyo directo a la ciudadania, a través de
los servicios publicos de educacion, seguridad publica y nacional,
salud y seguridad social, asi como los programas de mayor impacto
social.

Con el efecto de esta Optica nace la disminucion de las acciones que
tienen un “enfoque meramente administrativo”. Este proceso de
“des-administracion”, llamémoslo asi, no es sino una medida de
privatizacion; la cual, bajo el eufemismo de “desincorporacion”, se
deshace de entidades que no estdn asociadas a la prestacion de
servicios publicos o programas prioritarios. Tal es caso del periddico
El Nacional de Guanajuato, S.A. de C.V; el Fondo para el Desarrollo
Comercial (FIDEC); el Servicio de Informacién de Mercados; y la
Aseguradora Hidalgo, S.A. A los cuales hay que afiadir la desaparicion
o fusién de instituciones o programas que han cumplido el objetivo
para el que fueron creadas como es el caso del Fideicomiso para la
Liquidacién al Subsidio de la Tortilla: habida cuenta que cumpli6 su
cometido, que suponemos fue alimentar cabalmente al pueblo de
Meéxico, puede cesar su existencia.

Las “capacidades gerenciales” del servicio profesional de carrera

El Informe, luego de hacer una resefia de los desarrollos mas recientes

del servicio civil, proclama que el servicio profesional de carrera, a

diferencia de aquél, “agrega, entre lo mas importante, capacidades

gerenciales de los funcionarios, buscando su desarrollo a través de la
. ., . 17

capacitacion planificada”.

El “Anteproyecto de Reglamento de la Ley del Servicio Profesional
de Carrera en la Administracion Publica Federal” define el significado
de capacidad gerencial, con base en la orientacion haciaresultados y el

" Comisién de Administracion Publica (1977 [1967]), Informe sobre la Administracion
Publica Mexicana, México, p. 7.

227



Convergencia N° 36, septiembre-diciembre 2004, ISSN 1405-1435, UAEM, México

trabajo en equipo.'® En el Reglamento de esa Ley se precisan un poco
mas: capacidades “gerenciales o directivas: consisten en los
conocimientos, habilidades o actitudes que, de manera general y por el
nivel de responsabilidad, deben tener los servidores publicos de carrera
para el desempefio de sus funciones”."” En realidad no se definen de
ningun modo, pues so6lo se habla que se trata de los “conocimientos,
habilidades o actitudes servidores publicos de carrera para el
desempefio de sus funciones”; pero no se dice cuales son y en qué

consisten.

Hay que anadir que no existe una analogia automatica entre
gerencia y direccion. No estd de més hacer una breve puntualizacion al
respecto.

Aqui hemos usado como sinénimos las voces gerencia y manejo
(management). La traduccion al espafiol como manejo tiene una
ventaja, que consiste en entender mejor su significado. Segiin Octave
Gelinier, desde mucho tiempo atrds una voz latina tom¢é la forma
italiana de maneggiare, significando maniobrar. Fueron los
negociantes lombardos y genoveses quienes la transmitieron a los
empresarios ingleses, junto con las noticias bancarias (Gelinier, 1967
[1965]:104). Este es el origen del management inglés.
Consiguientemente, manager es quien organiza la maniobra, quien
tocando con sus manos la realidad hace que la empresa marche y
funcione exitosamente en condiciones cambiantes. El concepto de
maniobra evoca el contacto con los hechos y el sentido de la evoluciéon
(Gelinier, 1967 [1965]: 104).

La palabra direccion, por su parte, es usada frecuentemente en
espanol para hacer referencia al proceso de gobernar, significando
mandar, regular y conducir. Consiguientemente, debemos subrayar
que esa palabra se refiere a las funciones inherentes al gobierno y esta

emparentada con los vocablos latinos rex, regere y regulatio (Nurock:
38).

'8 Secretaria de la Funcién Publica, Anteproyecto de Reglamento de la Ley del Servicio
Profesional de Carrera en la Administracién Publica Federal, Art. 2, fraccion |.

19Reglamento del Servicio Profesional de Carrera, Diario Oficial, primera seccion 13,
viernes 2 de abril de 2004. Art. 52, frac. Il.
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Sin embargo, la voz direccion fue subordinada al concepto de
administracion y asimilada como una de sus etapas, tal como es visible
en la biblia del proceso administrativo universal: el POSDCORB,
formulado por Luther Gulick (1973 [1937]: 9). Tal acrénimo esta
integrado por las siguientes actividades del ejecutivo: planeacion,
organizacién, personal, direccion, coordinacion, informacion y
presupuestacion. Particularmente la direccion fue definida por Gulick
como la tarea continua de hechura de decisiones, y su incorporacion en
ordenes e instrucciones generales y especificas, asi como servir como
liderazgo de la empresa.

Otra idea concibe a la direccién como cualitativamente diversa a la
administracion. William Willoughby explico que se debe distinguir la
tarea involucrada en la conduccién, supervision y control de las
operaciones, y la realizacion de las operaciones mismas. La primera es
la funcidn de direccion, la segunda de administracion (1937: 39-63). El
concepto direccion evoca los altos niveles del servicio publico, como
es patente en los vocablos como director o director general, asi como la
emision de directrices, ordenes e instrucciones (Gross, 1964: 263).

Hay que sefialar, empero, que la administracion ptblica, tal como lo
hemos sefialado antes, tiene su propia gerencia y obviamente
capacidades gerenciales inherentes a la misma.

Tampoco es nuevo que en su seno se desarrolla, como parte de la
carrera administrativa, no una ‘“capacitacion planificada”, sino una
formacion planificada.

A lo largo de la “Ley del Servicio Profesional de Carrera” se repite
la palabra capacitacion, errbneamente, porque la capacitacion no se
puede planificar, por tratarse mas bien de una adiestramiento de
actualizacion, es decir, de agiornamiento hacia el presente; o, la
preparacion en tareas especificas nacidas del momento o de
coyunturas.

Tal como lo hicimos saber en un breve libro sobre el tema, “es mas
propio hablar de formacion, que de capacitacion; pues la induccion,
preparacion y actualizacion, constituyen un proceso integral orientado
a formar propiamente al servidor publico desde su ingreso hasta su
egreso de la carrera. La formacion es un proceso perpetuo a largo de la
carrera del servidor publico, cuyo movimiento va en sincronia con el
desarrollo profesional del servidor publico, apuntalandolo. En
contraste, la capacitacion es propiamente la dotacion especifica de
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destrezas, algunas muy puntuales, para ejercitar ciertas tareas, y por tal
razon, ella es una parte de la formacion (Guerrero, 2003).

Otro yerro que brota de la pluma de los gerentes ptblicos radica en
pensar que en el servicio civil no hay una formacién planificada. En
contraste al servicio profesional de carrera, que no previo6 un curricula
de formacion universitaria y administrativa basico, ni de una escuela
profesional, los servicios civiles mas prestigiados del orbe si cuentan
con ambos. En otra obra de quien escribe estas lineas hay una gran
cantidad de evidencias sobre lo dicho, que no se refieren sélo a los
funcionarios de la administracion publica, sino también a servidores
publicos de la diplomacia y la judicatura (Guerrero, 1998).

Los gerentes publicos nos hablan sobre la administracion publica
centralizada

Hay que recordar que la gerencia publica implantada en México es la
nueva, es decir, la proveniente de los negocios privados. Los gerentes
publicos aqui pintados por si mismos, proceden de la empresa
lucrativa. Esto explica, en parte, su concepto de administracién
publica. Los gerentes publicos dicen que: “la Administracion Publica
Centralizada (APC) estd conformada por las dependencias del
Ejecutivo Federal y los 6rganos desconcentrados de dichas
dependencias. Sus funciones son principalmente normativas,
administrativas, de fiscalizacion y de gestion, aunque también
realizan funciones operativas, casi siempre a través de los organos
desconcentrados”.”

Hay en lo sefialado una omision reprochable: no dicen que la
administraciéon publica centralizada realiza funciones politicas.”' La
mayor parte de los libros de derecho administrativo mexicano sefala
que las Secretarias de Estado y del Despacho son entes
politico-administrativo, en contraste con los antiguos departamentos,

20Comisién de la Administracion Publica (1977 [1967]), Informe sobre la Administracion
Publica Mexicana, México, p. 9.

21 José Chanes Nieto (1997) trata puntualmente la naturaleza politico-administrativa de la
administracién publica.
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que s6lo eran administrativos.”” Tal como lo explican dos autores, la
Secretaria de Estado “es un 6rgano de la administracion centralizada de
caracter politico-administrativo, que auxilia al Presidente de la
Republica”.”?

La omision sefialada demanda también una apreciacion conceptual
mas fiel al significado de la administracion centralizada, la cual
consiste: “en el conjunto de o6rganos que forman parte de la
Administracion Publica Federal y que estan sistematizados por niveles
de dependencia a través de la relacion jerdrquica. El Presidente de la
Republica es el Jefe de la Administracion, y el resto de los 6rganos son
sus auxiliares y poseen competencia administrativa, por
determinacion de la ley. Los organos de la Administracion
centralizada, incluyendo a los 6rganos desconcentrados, pueden tener
el caracter de autoridad o de auxiliares. Tratandose de los primeros, los
organos tienen facultades de decision y ejecucion, esto es, pueden

afectar la esfera de derechos y obligaciones de los gobernados™.**

Seglin lo mencionado, la administracion centralizada se distingue
por ejercitar la autoridad sobre los gobernados, es decir, son entes
politicos dotado no sélo de facultades ejecutivas, sino decisorias.” De
acuerdo con esto es, asimismo, inexacto referir que “fambién realizan
funciones operativas, casi siempre a través de los organos
desconcentrados”. Es mds: como lo hemos observado, esos 6rganos
pueden ejercitar la autoridad.

En el Informe existe una confusion implicita entre el concepto de
delegacion y de desconcentracion. La primera es inherente a principio

22 Esta fue una determinacion en los trabajos del Constituyente del 17, tal como lo narra
Gabino Fraga (1934: 216-217). Deliberadamente citamos la primera edicién de don
Gabino, para hacer notar la antigliedad del significado politico-administrativo de la
Secretaria de Estado. Mas actualmente, en la obra de Ignacio Pichardo Pagaza (2002),
existe una semblanza muy precisa de su naturaleza, objeto y funciones.

23 José Francisco Ruiz Massieu y Wilfrido Lozano Hernandez (1977: 173) explican muy
bien este problema.

24 José Francisco Ruiz Massieu y Wilfrido Lozano Hernandez (1977: 163) explican muy
bien este problema.

25 Autoridad: es un organo de la Administracion Publica investido de facultades de
decision y/o ejecucion, consecuentemente, capaz de imponer su voluntad a los
administrados (Ruiz Massieu y Lozano Hernandez, 1977:164).
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de jerarquia, pues una actividad tinicamente puede realizarse a través
de la cooperacion vertical [y horizontal] de varios entes y funcionarios.
La desconcentracion no existe para hacer tareas operativas, sino para
brindar autonomia de gestion (Ruiz Massieu y Lozano Hernandez:
164). El 6rgano desconcentrado es, en realidad, mas complejo. Se trata
de un ente de la administracion centralizada que desempenan
funciones sobre materias técnicas, que son de la competencia de los
organos centralizados de los que dependen. Pero s6lo poseen
autonomia técnica, a saber: normas de gestion especiales requeridas
para la atencion de los negocios que les corresponden, sin que ello
signifique que dejan de estar supeditados a los poderes derivados de la
relacion jerarquica; pues los 6rganos superiores toman las decisiones
fundamentales relativas a estos drganos y son responsables de su buen
desempefio (Ruiz Massieu y Lozano Hernandez, 1977: 71).

Hay algo mas, a decir de los gerentes publicos: “las funciones y
estructura de la APC han permanecido relativamente estables en el
tiempo. La mayor parte de los cambios ha obedecido a la necesidad de
dar atencidn a las prioridades establecidas por los programas politicos,
economicos y sociales del Ejecutivo Federal en cada periodo de
gobierno. Dichos cambios se han llevado a cabo mediante la
reubicacién o fusion de funciones y las correspondientes

26
estructuras”.

Esta es una interpretacion simplista. En realidad, la administracion
publica centralizada ha evolucionado, es decir, se ha hecho mas
compleja y se ha transformado diversificindose por el empuje
paralelo, y combinado de la diferenciacion y la especializacion. Una
simple vista al organograma que acompafia un trabajo de Alejandro
Carrillo Castro (1977), seria suficiente para brindar una evidencia
sobre lo sefialado. Pero no esta de mas destacar que muchas secretarias
de Estado nacieron o murieron dentro de los sexenios, no en su inicio.

26 Comisién de la Administracion Publica (1977 [1967]), Informe sobre la Administracion
Publica Mexicana, México, p. 9.
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Los gerentes publicos cavilan sobre los problemas de la
administracion publica

Hay un apartado del Informe que llama la atencion: se denomina la
“Problematica identificada”. Llama la atencién porque describe
problemas de la administracion publica ya detectados en el Informe
CAP, que se eternizaron hasta el presente. Para abordarlo, hicimos una
reproduccion selectiva, insertando nuestros comentarios segun el caso.

Problematica identificada

“1. Las estructuras suelen ser percibidas y utilizadas como fines y no como
medios para alcanzar resultados. El diserio de las organizaciones no siempre
obedece a las necesidades de las diferentes dependencias y entidades y, en un
caso especifico, el organigrama es funcional, pero no refleja el trabajo por
proyectos”.

De lo expuesto, que marcamos con cursivas, se llama ritualismo.
Fue Robert Merton quien lo describid a finales de la década de 1940,
cuando, usufructuando el concepto de “incapacidad adiestrada”
formulado por Thorstein Veblen, encontré6 que el talento
administrativo podria operar como insuficiencia o punto ciego en la
cadena de implementacion. Ciertamente, las destrezas actuales
resultaban negativas bajo condiciones nuevas, debido a la
inflexibilidad de las capacidades dominadas. Uno de sus efectos fue el
reforzamiento del sentido de disciplina, sometiendo al trabajador
administrativo a la procuracion de los detalles del proceso
administrativo, provocandose sucedaneamente una translacion del

cuidado desde los objetivos hacia la procuracion de los medios
(Merton, 1972 [1949]: 204-206).

De tal modo, las reglas concebidas como un medio para alcanzar un
fin se convierten en el fin mismo, desarrollindose una adhesion
rigurosa a la norma o procedimiento. Segun Merton, el resultado de
este proceso consiste en la despersonalizacion del funcionario publico,
asi como su timidez, su conservadurismo y su apego al tecnicismo.

Prosigamos:

27 Comisién de Administracién Publica (1977 [1967]), Informe sobre la Administracion
Publica Mexicana, México, pp. 16-19.
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“4. Las practicas tradicionales han propiciado que existan dependencias y
organos desconcentrados con estructuras verticales, en las que el primer nivel
tiene tramos de control muy largos y en los demas niveles los tramos de control
son muy cortos.

“Cuando se tienen tramos de control cortos el funcionario de un nivel acuerda
con uno, dos o a lo sumo tres funcionarios del nivel siguiente y aquél puede tener
asignadas funciones muy parecidas o similares a las de sus subordinados, lo que
en ocasiones es justificable por la revision a la que estin sujetos diversos
procesos o por la decision y responsabilidad que involucra la firma del jefe
inmediato. Esto genera confusion y duplicidades entre una categoria y la
siguiente inferior”.

A lo largo de los parrafos precedentes se puede ver un escenario
conocido en administracion publica como papeleo, dilaciones,
opacidad y otros rasgos mas; un mundo dominado por tradiciones
administrativas ancestrales. Es un /ocus burocratico en el sentido
no-weberiano, que ha sido descrito por una multitud de pensadores
publi-administrativos y combatido por una cauda de reformadores. Los
gerentes publicos tratan sobre el tramo de control, y se extranan de que
en ciertos casos sean largos y en otros cortos, a pesar de que hace mas
de medio de que Luther Gulick establecié que no hay una medida
estandar ni hay tramos de control largos o cortos.™

Continuamos:

“5. El diserio de algunas organizaciones esta desbalanceado, debido a que no se
cuenta con una vision integral de los procesos y las estructuras. Hay una notable
desproporcion entre los puestos administrativos y los sustantivos.

“En 50 por ciento de los casos de la muestra considerada se encontro que existe
un empleado administrativo por cuatro o mas sustantivos, en 17 por ciento de los
casos, el personal administrativo es mds numeroso que el sustantivo y en 34 por
ciento hay un administrativo por uno a tres sustantivos”.

28 Gulick (1973 [1937]: 7-9) abordo el tramo de control (span of control) como un problema
sometido a las restricciones fisicas que dictan el espacio y al tiempo —como ocurre con
las manos en el piano, que sélo pueden tacar un numero limitado de notas—, y
determinan un contacto directo limitado entre el ejecutivo y sus subordinados.
Consiguientemente, mas que lidiar con la longitud y brevedad de ese tramo, aconseja
considerar que el ejecutivo: a) trate con un numero pequefio de subordinados; b) que
este numero lo determine no sélo la naturaleza del trabajo, sino la indole del ejecutivo; y
¢) que el numero de subordinados en una organizacion grande, diversificada y dispersa,
corresponda a un ente homogéneo y unificado, que alcance su medida de coordinacion.
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Estos dos puntos son sumamente esclarecedores sobre los
problemas generales de la administracién publica, particularmente
porque enuncia una falta de proporcidon entre lo que los gerentes
publicos llaman “puestos administrativos” y “puestos sustantivos”.
Debido a que no se definen ni los unos ni los otros, podemos conjeturar
que los “puestos sustantivos” son aquellos que desempefian las
actividades funcionales de la Secretaria de Estado y “puestos
administrativos”, las actividades institucionales.” En el primer caso se
trataria del maestro en la escuela publica, el médico en el hospital
publico, el concertista en la orquesta publica y el soldado en el cuartel.
Todos ellos realizarian actividades sustantivas (o actividades fines).
Los segundos son aquellos otros responsables de dar apoyo a los
primeros, realizando actividades adjetivas (o actividades medios).

En realidad la distincion entre los “puestos administrativos” y
“puestos sustantivos” es improcedente porque, por principio, la
administracion constituye una variedad de actividades realizadas por
personas que ocupan posiciones “con autoridad y responsabilidad
personales dentro de una organizacion”. Estas personas son los
administradores (Gross, 1964: 237). La idea de mandar o dirigir tiene
un gran valor como frontera de discriminacidn entre lo administrativo
y lo que constituyen actividades mas bien domésticas (housekeeping),
tales como las compras, contabilidad, archivo y correspondencia. En
realidad, los que ocupan los llamados “puestos administrativos” son
los que desempefian funciones no-administrativas.

29| as actividades funcionales son las que tienen como propdsito dirigir la realizacion del
trabajo que es el objeto vital de la administracion publica; en tanto que las actividades
institucionales son aquellas cuyo objeto es el mantenimiento y operacion de la
administracion publica, por cuanto que constituye un organismo. Las primeras entrafian
un espacio de infinitas variedades, un abanico de actos de un orden tan diverso como lo
han sido las responsabilidades del Estado a lo largo de la historia. Las segundas, por su
parte, son aquellas que estan involucradas en policies especificas, la seguridad y
mantenimiento de la planta fisica, el reclutamiento y manejo de personal, asi como la
contabilidad y la informacion. Todas estas actividades, que tienen un caracter esencial,
son distintas sustancialmente de las actividades funcionales no sélo por cuanto a clase,
sino por el hecho que no son realizadas como un fin en si mismo, sino como medios para
alcanzar los propdsitos a cargo de aquellas otras. (Ver Willoughby, 1927: 45-48.)
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En efecto, el administrador dirige, coordina y controla a una
multitud de personas, para del tal modo realizar los fines del Estado

(White, 1964: 2).
Retomemos el hilo:

“7. El personal de los distintos niveles jerarquicos no estd consciente de la
utilidad e importancia de la documentacion, sino que la considera como un
requisito para cumplir la normatividad, al que no le dedica mas tiempo del
indispensable”.

Bajo la metralla de los idedlogos de la nueva gerencia publica, la
administracion publica ha querido ser denostada por weberiana. De
haberse logrado ese propoésito, se trataria de un reconocimiento y
alabanza, pero no es asi. En realidad en el parrafo precedentes no
detectamos al reino de Max Weber, quien si supo qué hacer con los
papeles, sino el dominio de las patologias burocraticas tipicas: el
ritualismo de Merton y la incapacidad adiestrada de Veblen.
Obviamente, que quien “no esta consciente de la utilidad e importancia
de la documentacion” no ha alcanzado la excelsitud burocratica de
Weber ni, por supuesto, es campo fértil para la implantacion del
“modelo post-burocratico” de Michael Barzelay (1992), por carecerse
del requisito previo: la burocracia weberiana.

Continuemos:

“8. El exceso de normatividad y los tiempos requeridos para la actualizacion de
las estructuras organizaciones han inducido la operacion de estructuras
oficialmente inexistentes, duplicadas o desactualizadas.

“Los procesos para la modificacion de estructuras suelen ser largos, confusos,
exigen demasiados requisitos y no agregan valor. Por ello es tan demorado el
registro de una estructura.

No se cuenta con una cultura de asesoria al usuario ni con lineamientos
homogéneos para el tramite de registro de las estructuras”.

Hay que recordar que desde la época de Miguel de la Madrid, la
reforma administrativa precedente fue cuestionada y luego sepultada
en el olvido. Los logros y avances alcanzados se extinguieron por falta
de continuidad, esfuerzo y empuje. Lo asombroso es que los gerentes
publicos digan, luego de senialar las “grades reestructuraciones” de las
épocas De la Madrid, Salinas y Zedillo, que persiste una falta
“actualizacion de las estructuras organizaciones”.
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Los gerentes piblicos ofrecen los resultados sobre el diagnostico de
la administracion publica

Una de los secciones medulares de documento aqui analizado es su
punto 4: “resultados del diagnéstico”, que enseguida pasamos a
analizar. La seccion comienza diciendo, asombrosamente, que “la
situacién general en cuanto a las estructuras, funciones y
remuneraciones del personal de mando de la APC, puede sintetizarse
en:

“l. La evolucion reciente de las politicas en materia de recursos humanos

permite contar con una base adecuada para la instrumentacion del servicio
profesional de carrera para los servidores de los niveles de mando de la APC”.

Cualquier lector hubiera pensado que, después de la crudeza con
que el documento relata el caos dominante en la administracion de
personal, existan las condiciones adecuadas para la implantacion del
servicio profesional de carrera, cuando, mas bien, ese servicio seria
uno de sus remedios. Si hubiera alguna duda sobre lo dicho, basta con
la lectura de los siguientes parrafos del documento:

“2. Aunque hay avances apreciables, la cultura gerencial todavia esta orientada

a cumplir con los requerimientos del cargo y las instrucciones de los niveles

superiores, sin tener en cuenta los resultados. Esta actitud impide conocer como

incide cada puesto y cada unidad en el cumplimiento de la estrategia y en el logro
de los objetivos organizacionales.

“En el origen de esta manera de ser y actuar se encuentra una arraigada
tradicion de supervivencia en los cargos y de rechazo a los riesgos, asi como la
ausencia de sistemas eficaces de reconocimientos a los servidores publicos en
funcion de sus resultados. Esto es consecuencia no solo de los valores personales
mas comunes, sino de la insuficiente formacion gerencial y la ausencia de
estandares de medicion.

“3. El conocimiento y ejecucion de las practicas gerenciales modernas no estd
generalizado y, cuando existe, no cuenta con el entorno adecuado para
arraigarse y expandirse”.

Los parrafos precedentes son la quintaesencia del neogerencialismo
mexicano, y de su cultura, de la cual sus militantes dicen que ya
alcanzaron logros que en el Informe no se dejan ver por ningun lado.
Los gerentes publicos se quejan de que la administracion de personal
—ni weberiana ni barzelayriana— no disfruta de las prendas y los
dones de la cultura gerencial basada en resultados evaluables; pues
desafortunadamente para nuestro pais aun no se conocen ni se aplican
las practicas gerenciales modernas de manera generalizada, que son
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las que distinguen a los grandes paises de los que no lo son. Y peor
todavia, que la cultura gerencial “no cuenta con el entorno adecuado
para arraigarse y expandirse”, toda vez que los servidores publicos
pecan de lesa majestad por estar dotados de una “insuficiente
formacion gerencial”.

Plantada en suelo estéril al neogerencialismo, la burocracia
mexicana impera sin rivalidad alguna condenando al pais a
desaprovechar la grandeza y el €xito que en otros lares ha cosechado el
gobierno reiventado. Aqui, en contraste con Australia y Nueva
Zelanda, se desprecia esa ¢lite de gerentes publicos, cuyo destino
manifiesto es inmolarse en beneficio del interés privado, sublimado
bajo la forma de interés publico.

Hay que explicar, empero, que México no es el Uinico pais donde la
cultura gerencial no se ha implantado, y quiza no se implante. Paises
con arraigada tradicion gerencial y empresarial como Gran Bretaia y
Estados Unidos muestran limitaciones considerables, por no hablar
mas extensamente sobre Alemania y Francia, donde la neogerencia
publica ha sido puro adorno. El Informe Gore, preparado por el
ex-vicepresidente Al Gore, es una evidencia dificilmente soslayable
sobre los magros alcances neogerenciales en el pais donde se
estableci6 el reinvintig goverrment.”

Una nota mas sobre ese punto. Pareciera que luego de mas de dos
décadas de management y tecnocracia en México, la administracion
publica ya estaba suficientemente gerencializada. El desencanto de los
gerentes publicos es comprensible y justificado; pues desde los tres
sexenios precedentes ya se debia haber sembrado el gerecialismo, que
seria por ellos cosechado. Obviamente tampoco hay una formacion
gerencial suficiente, sino mas bien, la pervivencia de un régimen
administrativo pre-burocratico, clientelar y patrimonialista, que
dificultara la implantacion del servicio profesional de carrera; ya que
solo cuando se ha alcanzado la burocracia weberiana al maximo, es
posible su reemplazo por el sistema post-burocrdtico, es decir,
neogerencial.

30 Estamos aludiendo la obra de David Osborne y Ted Gaebler, antes citada.
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Conclusiones: lo que nos han dicho los gerentes publicos

Al principio de este articulo expusimos la noticia de un periodico de
circulacion muy vasta, donde, a toda plana, se hace publico el “fracaso
de la cultura gerencial” en México.

Pero lo dicho no es exacto. No hay fracaso, porque fracaso significa
comenzar algo, avanzar, pero no concluir ni alcanzar la meta. No se
trata de un fracaso de implementacién sino como se desprende del
Informe de los gerentes publicos: una declaracion de impotencia.
Luego de mas tres afios del gobierno Fox, mas los 18 afios precedentes,
los abanderados de la neogerencia publica nos han hecho ver que esa
gestion solamente existe en los discursos, los papeles y los
pensamientos, pero no en la realidad.

Seamos mas puntuales:

1. México ha sido sometido por mas de dos décadas a los
experimentos neoliberales de endo y exo-privatizacion, asi como a las
sefialadas medidas de desregulacion, liberalizacion, “achicamiento del
Estado”, “desburocratizacion” y, en fin, neogerencialismo; sin que
nada de ello haya dejado frutos que celebrar.

2. Como en otros paises, aqui la nueva gerencia publica ha sido un
cambio “cosmético”, un mero barniz puesto sobre la afiosa maquinaria
administrativa que sigue tan “clasica” como en los dias previos a la
reforma administrativa, es decir, animada por sus propias fuerzas, que
son las que le brindan vigor y energia, y hasta donde se ve: su capacidad
de regeneracion. Los gerentes publicos han traido un puro matiz
idiomatico, para algunos atractivo, que con frecuencia viste con voces
distintas fenomenos llamados antes de otra manera.

3. Lanueva gerencia publica es un experimento costoso pagado por
los ciudadanos como contribuyentes. Los gerentes publicos son
mayormente antiguos empleados de empresas privadas, cuyos
“resultados” de desempeio desconocemos; pero que como
funcionarios de la administracion publica padecemos. Esto explica por
qué el Informe transpira una inquietante atmosfera de frustracion de
esos gerentes, quienes declaran sin reserva ser ajenos a la geografia que
colonizaron.

4. A través del Informe gerencial se han hecho publicas, por pluma
de sus actores, las grandes deficiencias de la administracion publica
mexicana por todos sabidas. El agravante es que, esa administracion,
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secuestrada por el sistema de botin desde muchos afios atras, hoy en dia
funciona peor por estar en manos de un riesgoso amateurismo y una
lesiva novatez.

5. Alguien dijo con razén que quien desconoce la historia estd
condenado arepetirla. En efecto, problemas nodales destacados por los
gerentes publicos fueron tratados por la CAP mucho tiempo antes sin
que, parece, esos gerentes hayan tenido en sus manos el Informe CAP.
En ese documento se abordd puntualmente el problema de los
“procesos administrativos”; si bien se dedicd6 mayor atencidén a la
administracion de personal. Incluso los comisionados propusieron la
creacion del servicio civil y la formacién de un cuerpo de alta
direccion, que los gerentes publicos obviaron, asi como una formacién
propiamente administrativa y un plantel ad hoc. Ciertamente la historia
suele repetirse, pero primero como tragedia y luego como comedia.

6. Nadie desconoce que los recursos publicos fueron el objeto de la
ambiciéon de muchos politicos y funcionarios en el pasado, y que
enormes fortunas de amasaron saqueando al erario. Y que los contratos
signados con los empresarios fueron un filon de oro para tirios y
troyanos. Ahora el “cambio” consiste en que, habiéndose
endo-privatizado la administracion publica, y no habiendo politicos a
quien corromper, los empresarios al mando pueden tomar posesion del
erario. Y hacerlo “legalmente”, pues siendo para ellos la misma cosa lo
publicoy lo privado, qué mejor que hacer de los cargos fuentes de lucro
a través de sueldos estratosféricos; y de las oficinas émulas de las
fabricas. Y hasta de la asistencia publica, un manantial de rentas para
los plutdcratas.

7. El Informe transpira un aire exético emanado de una cultura
gerencial incomprensible en México, y conste que Henri Fayol y
Frederick Taylor son conocidos de antiguo. Es que la nueva gerencia
publica es mas aristocratica, o mas bien, puramente plutocratica; pues
estando al servicio de los duefios del dinero, y siendo de por si un medio
para producir lucro, todo lo observa a través de los lentes del dinero.
Esa gerencia, como el rey Midas, quiere que todo lo que toca se
convierta en el oro de la rentabilidad. Esto explica, quiza, por qué el
articulo 23 “Reglamento del Servicio Profesional de Carrera”
establece que las convocatorias de ingreso al servicio se enviaran a
bolsas de trabajo de instituciones académicas y agencias
especializadas, asi como cédmaras empresariales. Esto ultimo resalta

240



Omar Guerrero Orozco. Los Gerentes Publicos Pintados por Si Mismos

una indebida intencion privilegiante, pues las camaras empresariales
enviarian a sus plutocraticos representantes. Se omitido lo que en
Francia se llama la tercera via, mediante la cual los sindicatos
proponen candidatos al servicio civil egresados de las clases populares.
Tampoco se consideré a los colegios profesionales ni a las
asociaciones civiles, como el Instituto Nacional de Administracion
Publica.

8. Max Weber habia explicado la corrupcion estadounidense por
motivo de la vastedad de los recursos del pais, y que esa corrupcion
sustentaba el sistema de botin. Esta situacidn, de suyo aberrante, tiene
una explicacién: “en los Estados Unidos, el sistema de botin,
desarrollado de esta manera, ha sido posible porque la cultura
norteamericana con su juventud, podria técnicamente permitirse una
administracion puramente diletante (...) Una corrupcion y desgaste no
igualados solo podian ser tolerados por un pais con oportunidades
todavia ilimitadas” (Weber, 1959: 454).

Pero un pais pobre como México no tiene la capacidad de seguir
apuntalando el sistema de botin, el cual se ha perpetuado.

9. Llama la atencién la idea de que la administracién publica no
debe ser “administrada”, sino “gerenciada”. Por eso, una gran cantidad
de administradores publicos profesionales o formados en el servicio
fueron despedidos o no convocados al servicio publico. Tal vez ello
obedezca a que saben “administrar”, cuando de lo que se trata es
“gerenciar”’. Como no profesan la cultura gerencial sino los viejos
habitos de la cultura administrativa, han sido considerados como
impropios para entender aquello que Unicamente son capaces de
comprender los gerentes.

10. Los gerentes publicos, pintados por si mismos, nos han hecho
participes de algo que confesaron: que no saben administrar ni
gerenciar en la administracion publica. Esto obedece a que no
estudiaron administracion publica ni la comprenden a pesar de trabajar
en ella—y apesar de estar servidos por ella por cuanto ciudadanos—.

11. Hay un hecho caracteristico del acontecer de la administracion
publica: que cada cien afios, aproximadamente, se desajustan las
relaciones entre administracion y su gerencia, al variar el patron de
acumulacién econémica imperante. Cada principio de siglo reviven las
doctrinas gerenciales cuyo ideario conocemos por pluma de sus
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protagonistas. Pero una vez que se hace un nuevo ajuste, la
administracion publica se queda y los gerentes se van.

Como nunca, hoy en dia los ciudadanos han tomado conciencia de
los defectos del neogerencialismo. Naturalmente la prensa los trata
cotidianamente. Sin embargo, pocos columnistas han entendido de una
manera tan fiel sus alcances como Luis Hernandez Navarro,”' quien
abord¢ la cultura gerencial y la retratdé magistralmente con el mote de
“presidencialismo empresarial”.

A través de un articulo periodistico muestra sin velo el modo como
ha sido endo-privatizada la administracion publica. He aqui partes
sustanciales de su exposicion:

En la hora de sustituir la politica por el mercado, la administracion publica por
el manejo gerencial, la justicia social por el buen gobierno, la negociacion por el
orden y la disciplina, la ciudadania por la clientela, el nuevo gobierno traslado
mecdnicamente la ideologia de la empresa privada a las politicas publicas.

Cazadores de cabezas como Horacio Macoy, presidente de la
compaiiia Ferri internacional y accionista del Laredo Bank Trust, cuyo
accionista mayoritario es Carlos Hank Rhon, desempefiaron un papel
importante en la seleccion de los futuros funcionarios del gobierno
foxista.

Laura Valdés:

Nacida en Eagle Pass, Texas, de padres mexicanos, estudio su carreray maestria
en administracion de empresas en la Universidad de Denver, Colorado. Su
experiencia profesional abarca dreas de comercializacion, mercadotecnia y
administracion de empresas en compariiias privadas de la Sultana del Norte:
Visa, Vitro, Altro. Trabajo alli al lado de Alfonso Romo, principal financiador de
la campania electoral de Vicente Fox y uno de los hombres mas ricos del pais.
Laboro también en Aeroméxico y Corning Consumers Products Co.
Oficialmente, fue seleccionada para su puesto por una empresa de head hunters,
que propuso a personajes eficientes y exitosos de la iniciativa privada para
ocupar posiciones claves en la administracion publica (...) La trayectoria
empresarial de Laura Valdés no impidio que la ineficacia se convirtiera en el
sello de su gestion. La venta en los sorteos mayores mds importantes ha caido
mas de 60 por ciento y 40 por ciento en los sorteos normales. El porcentaje de los
ingresos de la Loteria que se destina a la asistencia privada es uno de los mas

31« aura Valdés: la Quiebra del Presidencialismo Empresarial”, en La Jornada, martes 6
de julio de 2004, p. 26. Al final de este articulo reproducimos integralmente el trabajo de
Luis Hernandez Navarro.
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bajos del mundo: apenas 11 por ciento, contra 32 por ciento que se canaliza en
Irlanda (...) La lista de irregularidades en el funcionamiento de la Loteria que se
hacen publicas crece dia con dia. La institucion se ha convertido para beneficiar
tanto al mundo de la asistencia privada, del que provienen el primer mandatario
ysu esposa (y que apoyo su camparna electoral), como para triangular recursos a
favor de la fundacion Vamos México. Organismos confesionales de ultraderecha
han recibido enorme cantidad de donaciones (...).

Si Laura Valdés encarnaba al inicio de la administracion foxista las supuestas
cualidades del presidencialismo empresarial, a tres arios y medio de distancia
simboliza la verdadera naturaleza de ese proyecto. Los supuestos valores que
promovia han brillado por su ausencia. Los resultados han sido desastrosos. El
mercado no es una escuela de virtud y no hay en la gestion empresarial bondades
que sean intrinsicamente superiores a las del sector publico.

Laura Valdés fue cesada el 13 de julio de 2004.

Tal como es perceptible en las notas precedentes, la asistencia
publica dej6 de ser asistencia porque dejé de beneficiar a los mas
necesitados en favor de grupos plutocréticos, confesionales y de
ultraderecha. Y dejo6 de ser publica, porque se privatizo en favor del
interés de algunos particulares. Los parrafos anteriores evidencian, con
toda luz, el propdsito y el alcance de un Estado cuya administracion,
publica de suyo, se privatiza. Lanueva gerencia publica es el medio por
el cual se puede torcer lo publico desde su interior, y dejando como
pura ficcion al interés general de la nacion, enaltecer sin velo alguno el
objetivo de someterlo en provecho de la clase empresarial, que no es
otra cosa que lo que Wright Mills llamo la élite del poder (1959).

Aunque quiza sea mas apropiado llamarlos, como lo hace Ferdinand
Lundberg: “los Ricos y los Super-Ricos”(1968).
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