


Cuestionandose, de esta manera,
al Estado y la politica como instancias
generales de representacidn y coordinacion
de la sociedad.  Sobre el particular N.
Lechner “ afirma que en una coordinacién
policéntrica se acota el ambito de la
politica como instancia coordinadora de los
procesos sociales, quedando por redefinir
no sélo el lugar, sino el valor mismo de la
politica.

Por tanto, discutir hoy sobre el
Estado latinoamericano presenta
complejidades adicionales a las diversas
interpretaciones que han sido elaboradas
en las teorias politicas clasicas europeas;
las que han constituido las fuentes
principales de reflexiones contemporaneas
sobre el Estado, la modemizaciéon y el
desarrollo de los sistemas sociales. Y mas
aan, cuando se trata de encontrar algunas
coordenadas que permitan visualizar
aspectos explicativos de la crisis y
contradicciones que se le atribuyen, en su
concepcién como Estado de Bienestar®™ v,
particularmente, cuando se trata de
analizar las nuevas estructuraciones que
éste tiende a tener hoy cuando la presencia
de un mercado abierto demanda una
matriz socio-politica diferente a la que se
conocié en décadas pasadas y, de un
sistema estatal que sea resonante y que
genere mecanismos pertinentes de
inclusién de la sociedad civil, que opera
como un entormo dindmico y complejo.

De manera tal, que los nuevos y
necesarios impulsos para orientar la deriva
y diferenciacién de! sistema politico -y del
Estado- respecto de los otros sistemas
funcionates autoreferenciales y, lograr abrir
nuevas formas de institucionalidades hacia
la ciudadania, supone dejar de insistir en
una sociedad integrada por un eje
articulador representado por el Estado, sino
méas bien asumir el incremento de la
complejidad social y cultural en las
sociedades modemas, la autonomizacion
de sus componentes y las dificultades de
conduccién central que ello involucra a los
gobiernos. ® Esto implica que el sistema
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politico-administracion, politica y publico, al
decir de N. Lunmann”’ genere mecanismos
de acoplamiento estructural que le
permitan operar eficientemente en una
amplia diversidad de ambientes socio-
culturales. Por ello, no debe sorprender
que los presentes procesos de cambios en
las distintas administraciones publicas de
América Latina se estan presionando en el
sentido de lograr nuevas formas de
organizacién que estimulen la
desconcentracién, descentralizaciéon vy
participacién de los ciudadanos en Ila
resolucion de sus problematicas. En
definitiva se est4 apostando por reconocer
al Estado como un sistema social que en
su operar -de légicas comunicacionales y
de sentido diferenciadas- debe producir
politicas pulblicas ‘que permitan su
adecuado acompasamiento con las
demandas de las comunidades y, al mismo
tiempo, generen condiciones de posibilidad
para que dichas comunidades sean parte
realmente del decidir del sistema politico.

En consecuencia, la modemizacién
del Estado se ha transformado en una
necesidad del conjunto de los paises, tanto
emergentes como desarrollados. Las
estrategias que han empleado éstos para
asumir el desafio modemizador han sido
variadas, sin embargo, pareciera- que las
politicas de descentralizacién, privatizacién
y desregulacién se han constituido en ejes
articuladores de las tendencias de cambio.
De igual manera, to han 'sido los énfasis
puestos en la modemizacion de los estilos
de gestion al interior de las organizaciones
publicas; mediante la puesta en escena de
teméticas tales como  planificacion
estratégica, control de costos, centro de
costos, evaluacién de desempeilo basado
en el rendimiento, incentivos por
productividad, etc.® De tal forma, que las
tendencias modemizadoras  que
observamos en América Latina no sélo se
inscriben en las acciones de abatir
férmulas anquilosadas de gestién, sino que
al mismo tiempo, algunos de ellos
comienzan a provocar cambios
importante:s en la desestatizacion de lo
publico, sir
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perder de vista que modemizar el Estado
no es privatizar su rol y funciones sociales.
Este punto es relevante sobre todo, cuando
luego de varios ailos de experiencias
neoliberales se puede constatar que mas
alla de los equilibrios macroecondmicos
logrados en nuestros paises, se esta
manifestando un avance dramatico de la
inequidad, concentracién de ia riqueza y un
alarmante deterioro del desarroilo humano
de los grandes sectores sociales de
latinoamérica.

Il. El Programa Modemizador de la
Gestion Publica en México.

En el sentido antes sefalado, esto
es, lograr encontrar una nueva
direccionalidad estratégica del Estado, el
gobiemo de México viene impulsando -
desde hace unos afos- iniciativas
tendientes a lograr identificar y potenciar
procesos que conduzcan al conjunto del
sistema publico a orientar sus derivas
hacia estrategias que faciliten la reduccion
de las complejidades que se originan de
una globalizacién que demanda respuestas
flexibles, oportunas y eficaces y, al mismo
tiempo, para hacer frente a las diversas
situaciones desestructurantes que %eneran
sus dindmicas en el sistema social.

Las diversas acciones
encaminadas a producir cambio e
innovacién en el sistema de administracion
publica en México se fundamentan en
diagnésticos que han selalado la presencia
de importantes deficiencias y limitaciones
histéricas que de no ser superadas, no
permitiran configurar un Estado modemo.
Entre los aspectos especificos de este
diagnéstico, se encuentran, en primer
lugar, las que sefalan una limitada
capacidad de infraestructura a las
demandas crecientes del ciudadano frente
a la gestion estatal; lo que se expresan por
ejemplo, en una compleja integracién de
atribuciones en los servicios y |la
concentracion de actividades en algunas
entidades que ha propiciado en los
primeros, lentitud en sus
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procedimientos y una restringida capacidad
de respuesta frente a la sociedad, y en las
segundas, un acaparamiento del mercado
de diversos bienes o servicios poco
eficientes, en detrimento de los
consumidores. Por otra parte, la falta de
mecanismos eficientes a favor de los
usuarios que propicien respuesta y
atencién eficaz, asi como la carencia de
definicion y amplia difusibn de los
estandares minimos de calidad de los
servicios publicos, o la ausencia de
criterios claros y especificos en la
aplicacién de normas, dan cabida al abuso,
a la discrecionalidad y a la corrupcién. De
igual forma, tampoco ha existido una
politica generalizada y obligatoria de
desregulacién y simplificacion
administrativa para las dependencias y
entidades, con objeto de hacer mas
accesible y facil la interaccién entre la
autoridad y los ciudadanos.

En segundo lugar, se reconoce que
persiste una fuerte concentracién de
actividades y un centralismo muy
acentuado en la toma de decisiones de los
cuales destacan, desde la federacién hacia
los gobiemos estatales y municipales, de
las dependencias globalizadoras en su
relacién con las dependencias
coordinadoras de sector, y de éstas hacia
sus oOrganos desconcentrados y sus
entidades coordinadas; en el cimulo de
normatividad  administrativa para la
regulacion que atenta contra la adecuada
gestion, praoductividad y eficiencia que

-deben tener los servicios publicos.

Asimismo, el esquema de funcionamiento
orientado preferentemente al control
presupuestario y de coordinacién sectorial,
alarga los procesos de resolucién, restringe
la capacidad de gestibn y deteriora la
capacidad de respuesta de las instituciones
ante las demandas de los usuarios de los
servicios.

En tercer lugar, se han
diagnosticado importantes deficiencias en
los mecanismos de medicién y evaluacién
del desempeilo en el gobiemo, ya que
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tradicionaimente, la actuacion y el
desempeilo de las dependencias Yy
entidades del sector publico se han
evaluado con base en los niveles de
gastos autorizados, asi como en funcién de
su respectiva asignacién a programas y
rubros presupuestarios; pero -por o
general- se ha omitido medir Ila
contribucién del gasto publico al logro de
objetivos a que éste se destina. En cuarto
lugar, se reconoce una carencia de una
administracion adecuada para la
dignificacién y profesionalizacién de los
servidores  publicos, la falta de
mecanismos efectivos de reconocimiento e
incentivos al buen desempeilo ha afectado
en forma importante la motivacion y
productividad de los funcionarios."'®

Como una manera de lograr ir
superando las barreras historicas a la
innovacién en la gestion puablica, el
gobiemo de México esta implementando a
nivel federal el denominado Programa de
Modemizacion de la Gestion Publica
(PROMAP). EIl que fue concebido como
un medio para alcanzar una administracién
publica accesible, modema y eficiente tal
como lo demanda la ciudadania, para
coadyuvar  al incremento  de la
productividad global de la economia vy
como una exigencia del proceso de
transicion democrética que esta
experimentando en la Gitima década. El
PROMAP agrupa sus actividades en tomo
a los siguientes cuatro sub-programas :

1. Participacién y Atencién ciudadana.

2. Descentralizacién y/o desconcentracién
administrativa.

3. Medicién y evaluacion de la Gestion
Pdblica.

4. Dignificacion, Profesionalizacién y Etica
del servidor Publico.

Las lineas estratégicas propuestas
para avanzar en la transformacién, tanto
de las regulaciones y procedimientos
actuales, como de los cambios de actitudes
y conducta en todo el sector publico
demanda, entre otras, la promocion de la
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participacion corresponsable y permanente
de [a sociedad civii en la définicién,
orientacion, seguimiento y evaluacién de la
gestion gubemamental, mediante la
difusion del PROMAP; la creacién de
mecanismos de consulta directa, de
recepciébn, analisis y atencion de los
planteamientos y sugerencias y promover,
involucrar e impuisar en cada dependencia
y entidad de la Administracion Publica
Federal los conceptos y lineamientos, .
mediante  acciones de difusién vy
sensibilizacién a los servidores publicos de
todos los niveles. El logro de éstas y otras
lineas estratégicas para alcanzar los
objetivos  generales propuestos se
fundamenta en las Bases de coordinacion
entre la Secretaria de Hacienda y la
Secretaria de Contraloria y Desarolio
Administrativo, de tal manera que los
compromisos de corto y mediano plazos
relativos a las acciones de modemizacioén y
desarrollo administrativo queda a cargo de
las distintas dependencias de |Ia
administracién federal.

lll. El Modelo de Modernizacion de la
Gestion Estratégica y Fortalecimiento
Institucional implementado en Ila
Secretaria del Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca
(SEMARNAP).

Tomando como marco de
referencia el programa de Modemizacion
de la Administracién Publica 1995-2000
(PROMAP) y las necesidades vy
caracteristicas propias que presenta la
Secretaria de Medio Ambiente Recursos
Naturales y Pesca (SEMARNAP) creada
hace tres afios, se diseii6 el Programa de
Modernizacion y Fortalecimiento
Institucional que integra bajo una misma
concepcion y objetivos las acciones
encaminadas a mejorar la gestién de la
politica ambiental de la dependencia.

Para el mencionado Programa,
modemizar la gestion ambiental significa
lograr una institucion efectiva y de calidad
en el cumplimiento de su mision y de los
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servicios que proporciona a la sociedad, ya
que para ello se requiere contar con una
serie de  practicas administrativas,
modalidades  organizacionales vy el
establecimiento de valores y filosofias de
trabajo que se o permitan. De hecho, el
nuevo Proyecto Nacional de reordenacion
Ecolégica de México orientado a lograr un
desarrollo sustentable en el largo plazo,
requiere de modificar comportamientos
institucionales en funcion de las directrices
globales que esta onentacién del
desarrollo demanda. Por elio se asume
que una racionalidad institucional que
promueva el desarmrollo con criterios de
proteccién, cuidado y conservacion de los
recursos, y que basa su actuacién en
criterios de planeacién para el futuro sin
descuidar las urgencias del presente,
requiere de cambios profundos en el
pensar y en el hacer, de cada uno de los
funcionarios publicos inmersos en esta
tarea nacional de promover el desarrolio
sustentable acompasado a los diversos
sistemas societales.

El modelo de Modemizacién y
fortalecimiento institucional se propuso
actuar en el contexto ‘de un paradigma
modernizador que tiene como objetivo la
eficiencia, la eficacia y la legitimidad (ver
figura 1), vale decir se percibe a la
modemizacidon como un proceso necesario
que restablezca el didlogo con la sociedad
como una solucibn a la crisis de
legitimidad, de pérdida de armonia entre
las expectativas sociales y estatales. La
modernizacién se la plantea, entonces,
como un cambio ante una sociedad cada
vez mas participativa, mas critica, con un
creciente grado de escrutabilidad, que
exige resultados, rendimientos de cuentas
y una actitud del servidor publico mas ética
y orientada al servicio de la sociedad.

En definitiva, la filosofia que inspira
el programa modemizador de SEMARNAP
es la de contribuir a la construccién de un
sistema organizacional mas agil y maés
legitimo, sintonizado con las expectativas
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sociales; es decir, conciiiar la eficiencia
técnica con la legitimidad politica (' y las
légicas comunitarias.

Teniendo como referencia tales
argumentos, se definieron las siguientes
lineas de accidn sobre las cuaies se esta
trabajando actualimente :

1. Crear una organizacion soporte
que no implique wuna estructura
administrativa paralela, pero que tenga la
capacidad de dinamizar y conducir el
proceso de implementacién de
modemizacién en todas las unidades
administrativas - técnicas de la Secretaria,
en el sentido de lograr sustentar un
sistemna de Gestion estratégica.

2. Reestructurar los mecanismos
del sistema de planeacién de manera de
lograr dar una coherencia sistémica a los
programas, proyectos y procesos de los
sistemas  organizacionales con las
estrategias, objetivos y prioridades de ia
Secretaria. Para ello se esta privilegiando
el uso de cuatro herramientas
metodoiégicas que se  consideran
fundamentales :

a)_Planeaci¢n estratégica :

Permite definir el plan estratégico de cada
subsistema organizacional
(Subsecretarias, Direcciones Generales,
Delegaciones Federales) el que sirve como
marco de referencia para direccionar
astratégicamente los proyectos y procesos
de trabajo, asi como para definir metas e

indicadores de gestion.
b) Planificacién de Pr os Ori
Obietivos (ZOOP)-

Permite definir con claridad y realismo, los
proyectos mediante los cuales la unidad
administrativa-técnica dara cumplimiento a
sus objetivos estratégicos, la metodologia
permite, ademas, identificar con precision
los indicadores de gestién del proyecto
para alinearios con los indicadores de
resultados planteados por los objetivos
estratégicos de la unidad.
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sigue el proceso de planeacion al interior
de la Secretaria; 10 que indudablemente les
impide realizar una gestiéon con visién de
mediano y largo plazo. Este hecho se
asocia al alto grado de centralismo en la
toma de decisiones, lo que ocasiona
desarticulacién entre las prioridades
estatales y nacionales; es asi como el
margen de decision sobre el uso y destino
de los recursos es muy escaso; situacion
que convierte a las delegaciones en
instancias tramitadoras y no decisorias.

De igual forma, sus sistemas de
trabajo actuales no facilitan la interrelacion
intra e intersectorial para la formulacion y
operacion de programas y proyectos, pues
éstos sistemas de trabajo no estan
disefiados bajo un esquema de usuario
proveedor, por lo tanto no contemplan
mecanismos de retroalimentacion entre
areas y sectores. Lo cual, en muchos
casos, repercute en la imagen de la
institucion por la faita de congruencia de
sus acciones. Asi, por ejempio, la falta de
procesos claramente definidos han
generado en no pocas ocasiones la
creacion de estructuras paralelas, que
*suplen” deficiencias, vacios funcionales o
desconfianza en el personal que es
responsable de cubrir la funcién. También
se debe enfrentar el problema que el
disefio de las estructuras organizacionales
responden en mayor medida a las
especialidades que tienen los profesionales
y no a un anélisis de las responsabilidades
y objetivos estratégicos de las areas.

Por otra parte, el sistema de
evaluacién de la gestion institucional es
precario y lo que existe no es conocido por
las 4reas sustantivas de la Secretaria y
menos en las delegaciones Federales.
Existen serias dificultades para la
formulacién de los indicadores y gestion de
las 4reas, debido a que no se tiene el
referente de los objetivos estratégicos ni de
las metas de la Secretaria.
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indudablemente, que las
debilidades que presenta el sistema
organizacional SEMARNAP, representan
un desafio mayor para el programa de
Modemizacion y Fortalecimiento
Institucional que se ha diseflado para
avanzar en el mediano plazo en la
configuracion de un sistema de gestion y
planeacion estratégica. La superacion de
tales limitaciones se asume sobre una
concepcion sistémica de la intervencion,
esto es, asumir que las acciones de
orientacion de la deriva organizacional se
hace no para que la organizacién cambie,
sino que esta estd cambiando; lo cual
demanda no sélo diseflar proceso de
rediselo en funcién de {as iégicas intemas
institucionales -dado el caracter de
determinacién estructural que caracterizan
a las organizaciones-, sino también, prestar
atencion al entormo dinamico y complejo al
que la organizacion SEMARNAP est4
permanentemente en proceso de
adaptacion.

Es a partir de elementos
constituyentes de la organizacién, que ésta
podra cambiar; vale decir al estar
constituidas por decisiones sélo
consideraran como elementos propios las
decisiones generadas en el decidir
organizacional. Esta afirmacion, derivada
de la modema perspectiva organizacional
propuesta por N.Luhmann, que nos estd
sefialando que nada que no sea tematizado
en el decidir de la organizacion, podra ser

. incorporado y participar del constante

decidir que es la organizacion.

En palabras de Dario Rodriguez
(1992) wuna determinada evaluacion
diagndstica de la situacion del sistema
organizacional no tendra efecto alguno
sobre el devenir de la organizacion, a
menos que sea hecha parte del decidir
organizacional. Esto supone que una
organizacion debe asumir como propio los
diagnosticos organizacionales y tomar
decisiones que sean consideradas como

49



premisas, que sumadas al diagnéstico que
aportan observadores externos, impliquen
asumir los cambios que se han propuesto
en tales diagnésticos.

El  co-diagnéstico  estratégico
realizado en las Delegaciones Federales y
otras areas sustantivas de la Secretaria,
nos entregé un amplio panorama de la
situacibn  organizacional que  estas
presentan actuaimente -algunos de esos
resultados hemos comentado brevemente
en parrafos anteriores-, lo que nos permitié
visualizar la necesidad de establecer un
programa de mejoramiento continuo.

Particularmente, en el marco del
programa de trabajo establecido para el
mejoramiento de la gestion y la
planificacién estratégica y las capacidades
técnicas de los recursos humanos, se
instrument6 un amplio programa de
capacitaciéon. Este programa estad siendo
orientado al desarrollo de capacidades para
potenciar las integraciones verticales y
horizontales de las organizaciones, el
fortalecimiento de la prospectiva y de la
planificaciéon con visién de mediano y largo
plazo y, el logro de planes de trabajo
estratégicos sustentados en los principios
de calidad, eficiencia, eficacia vy
comunicacion para la accién.

Entre las acciones que ejemplifican
de mejor forma estos esfuerzos por fograr
estandares de calidad en la toma de
decisiones, podemos mencionar aquelios
esfuerzos de capacitacion orientados a la
integracion institucional, la administracién
de procesos de mejora, direccionamiento
organizacional, cultura organizacional y
herramientas para la calidad,
especializacion en el puesto de trabajo y
desarrollo personal. Al mes de junio de
1998 se han llevado a cabo un total de 420
acciones de capacitacién, involucrando a
un total de 6227 funcionarios con un total
de 5.525 horas de capacitacion.
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Lo cierto es que aun es temprano
para realizar una evaluacién integrai para
un fenémeno que presenta dimensiones
tan complejas, derivadas de una historia de
administracion puablica nacional que se ha
caracterizado por presentar serias
problematicas de gestion, ineficiencias,
clientelismo y situaciones de corrupcion.
No obstante, los actuales procesos y
enfoques tedricos y metodolégicos que
estan nutriendo los lineamientos
estratégicos de mejoramiento de la gestion
publica global de México, y en particular,
de la Secretaria del Medio Ambiente, nos
permiten advertir un horizonte positivo para
la consecusion de logros reales en la
modemizacion del Estado.

Probablemente, porque el adherir
a planteamientos tedricos derivados de la
modema teoria de sistemas y al empleo de
herramientas de cambio en consonancia
con esos paradigmas, sefalan un

- alejamiento de gastadas formulas de

entendimiento de los sistemas
organizacionales Y, de aquellas
argumentaciones excesivas que se han
hecho respecto al cambio de constante
legislacion del aparato burocratico como
medio para la modemizacién de la gestion.

En el mediano plazo tendremos
seflales respecto al alcance y efectos que
ha tenido la aplicacion del modelo de
modemizacién diseftado en la gestion
global de Semamap, lo cierto es que mas
alla de los indicadores cuantitativos que se
pueden o no lograr, hay algo que permite
asegurar que en el sector publico mexicano
ya nada volvera a ser como antes; porque
-al decir de H. Maturana- o dnico
permanente es el cambio.
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