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Resumen
El presente trabajo se concentra en dos objctivos. Uno de ellos consistc en proponer una
aproximacion conceptual a la reforma de gobierno tomando en consideracidn los trabajos
principales dedicados a la gerencia publica; el otro se refiere a los escenarios en los que es posible
lievar a cabo las reformas gubernamentales, tomando en cuenta las diversas estrategias de cambio,
que van desde cl cambio planeado hasta los cambios generados por la crisis.

Abstract
The present paper concentrates on two objectives. One of them consists of presenting a con-
ceptual approach to the government reforms taking into consideration the main tasks devoded to
public management the other refers to the different stages in which government reforms can take
place considering various strategy changes that go from planned changes to those generated by the
econonical crisis.

Introduccion

Los Estados occidentales viven una crisis de legitimidad. Esto se basa en
tres percepciones principales:
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Primera. Los gobiernos enfrentan temas complejos para su existencia
futura y las soluciones parecen no poder resolver los problemas en el
largo plazo.

Segunda. Los gobiernos estdn preocupados por como responder mejor
a los retos para llevar a cabo los cambios suficientes y eficientes dentro
de sus sociedades, pues saben que las fallas les hacen reducir signifi-
cativarmente su capacidad efectiva de mando.

La tercera percepcion se refiere a que los gobiernos reconocen que
tienen una capacidad limitada para intervenir en el terreno social y esta
capacidad descansa en los recursos psicolégicos y sociales, que el go-
bierno y el personal publico deben movilizar efectivamente.

Hoy una de las tareas de la mayoria de los Estados' (bloques econd-
micos) consiste en reinventar sus gobiernos para hacerlos mas eficientes,
eficaces, asi como prestadores de servicios publicos optimos. Innovar,
reinventar, reformar?® son conceptos que se usan actualmente para referir-
se a los cambios en el aparato gubernamental con el fin de convertirlo
en un elemento mas funcional de Ia sociedad contemporanea.

! Para entender la reforma estatal, tomo en consideracién el trabajo de Greenberg, quien
propone cuatro variables del Estado que pucden ser dtiles para analizar su cambio: reglas de pro-
piedad, tipo de régimen, naturaleza del gobierno y las politicas pablicas. Esas variables se aplican
en tres catcgorias de Estado: a) El Estado ciudadano-sensible (responsive-citizen), que agrupa un
rango de enfoques que incluyen: pluralismo, corporativismo, movimiento de masas y votacién y
opinidn publica; b} El Estado capitalista o marxista o neomarxista, y ¢) El Estado centralista o
céntrico. Para efectos de esie trabajo y por razones de espacio no me detengo en explicar el
modelo de cambio estatal propucsto. Para mayor informacion, véase el trabajo de Edward S.
Greenberg, “State Changes”, en Greenberg, Edward S., v Thomas F. Mayer. Changes in the State:
Causes and Consequences, London, Sage, 1990.

* Bl concepto de innovacion organizacional se puede detinit como el “eclemento detonador de
un comunto de procesos de reconfiguracién y cambio de uno o varios eclementos de una
organizacién (1unciones, estructuras, comportamientos vy relaciones en ¢l contexto) yue puede ser
capaz de ‘afectar’ la agencia organizacional”. Ll concepto de agencia se reficre al jocus de
calculabilidad e interpretacion construido por los actores en estructuras organizacionales y en sus
simbolos culturales de aceion, en una relacion de interpenetracion actor-estructura. Giddens, 1984,
citado en Cabrero y Arellano. “Analisis de innovaciones exitosas en organizaciones publicas. Una
propiesta metodoldgica”, p. 69. Sin embargo, mas adelante expondré ampliamente los conceptos
de reinvencion e innovacion.

El concepto de reinventar puede encontrarse en Osborne y Gaebler, Reinventing Government:
How the Entreprencurial Spirit is Transforming 1o State House, City Hall to Pentangon, Reaning
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La reforma gubernamental, en la bibliografia reciente, parece enten-
derse somo un concepto que se limita a la gestion publica de los gobier-
nos (federal o central, estatal o departamental, regional, municipal o lo-
cal)® en la prestacion de servicios, profesionalizacién de su personal,

Mass, Addison-Wesley, 1992, En este libro los autores ditundicron sus ideas en Estados Unidos,
particularmente cn el ambito estatal, y encontraron un oido receplivo en ¢l candidato Chinton. En
su libro, Osborne y Gaebler sefialan que hay “diez principios para lograr ¢l gobicrno cmpresarial”
que si sc ejecutaran adecuadamente producirian un gobierno tan cambiado quc podria recibir el
mérito de ser lHlamado “un gobierno reinventado”. Estos principios (¢l gobierno empresarial es
competitivo y conducido por los clientes) no tienen un formato tedrico (que es la propucsta de una
hipotesis para ser probada o desaprobada empiricamentc) sino mas bien son como {ormulas y
recetas que exhortan a la accidn y a la ejecucion. La téenica usada para apoyar cste enfoque es dar
al lector una serie de claves (tips) de proyectos empresarialcs exitosos. que los lideres politicos v
fos gerentes del sector publico pueden redefinir para trabajar en sus circunstancias particuiares.
Ast, este Tibro esta formado en gran parte por historias de proyectos exitosos, principaimente
relacionados con sistemas de servicios publicos locales. En conclusion, los autores establecen guc
“Nucstro gobierno estd en profundos problemas hoy. Gobierno tras gobterno, sistema pubheo tras
sistema publico, la reinvencion es la Unica opcion. Pero la falta de vision - -un nuevo paradigma-
nos retrasa. Esperamos que la vision nos conduzca a abrir las puertas ccrradas —impulsar un
nuevo paradigma que redefina integralmente al gobierno americano desde el mas pequefio Hamlet
hiasta la mas grande burocracia federal. Esperamos que nuestro camino sc fortalecerd para que
reinventes tu gobierno”. Osborne y Gaebler, p. 112. Mas adelante ensayaré algunos conceptos de
reinvension tomados de algunos autores norteamericanos.

En el ambito mexicano, uno de los pocos trabajos que han abordado el concepto de reformar
se ubica en los documentos de campaiia del candidato del PRI, Luis Donaldo Colosio. Asi, en esos
documentos se cxplica que “...A pesar de los avances alcanzados (durante la administracion de
Carlos Salinas) la sociedad insiste en un gobierno mds eficiente, mas profesional. mas atento a las
necesidades y propuestas de la poblacion. Debido a que los recursos publicos son limitados y
agotables, la gestion tiene que definir estrategias racionales de accion, formas innovadoras
de administracion, mejores esquemas para la asignacidén v evaluacion del gasto, capacidad de
respuesta y sensibilidad social... La reforma del gobierno que busca la sociedad ha de proceder en
tres vertientes principales: una mayor profesionalizacion de.la administracion publica, que limite
los costos del aprendizaje y elimine la improvisacién; mas eficiencia en la gestion publica,
mediante esquemas que favorezean la innovacion y la calidad en la prestacion del servicio publico
por encima del cumplimiento de practicas burocraticas; y espacios amplios para la participacion
ciudadana en la definicion, operacion y.evaluacion de las politicas publicas... En suma, la reforma
debe contemplar una concepcion del quehacer gubernamental como instancia de articulacion del
esfuerzo de la sociedad y no como mecanismo vertical de gestion publica. Es un cambio que
implica una nueva mistica de servicio ptblico y mayor certidumbre en las acciones de gobierno.”
Plataforma electoral 1994-2000, PRI, México, s. /., pp. 127-128.

> Al menos ésa parece ser la tendencia en México. La idea de reforma de gobierno parece
restringirse a mejorar la calidad de los servicios y productos publicos ¢ integrar la tarca de
gobierno al mercado.
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disminucidn de tramites, desregulaciones, descentralizacion, desconcen-
tracion y reorganizacion de las diferentes agencias publicas, entre otras
actividades principales.®

El concepto de reforma gubernamental parece no tomar en cuenta la
esencia politica del mismo (gobernancia [Governance],” gobernabilidad,®
relacion del gobierno con otros poderes, legitimidad o no de su origen,
legalidad de las tareas gubernamentales, etcétera), aunque muchas de las
innovaciones que se aplicarian tendrian efectos politicos (costos y bene-
ficios en la redistribucién del poder y responsabilidades en el ambito
macro y micro organizacional), sociales (desempleo, protestas, incon-
formidades, etcétera) y transformaciones paradigmaticas que cambiarian
la cultura administrativa (el transito del paradigma de la gerencia admi-
nistrativa o burocratica a la gerencia empresarial). Las reformas de go-
biernos se convierten, de esta forma, en asuntos principales en la agenda
del Estado, pues pueden ayudarlo a superar sus déficits de legitimidad y
mejorar la calidad de sus politicas publicas.

Con base en lo anterior, este trabajo se concentra en dos objetivos.
Uno de ellos consiste en proponer una aproximacidon conceptual a la

% En opinion de Ricardo Uvalle, “la reforma de gobierno se asocia con la importancia que
tienen los procesos de gestion publica. La misma se refiere al cimulo de acciones que organizan e
impulsan la direccion y regulacion de ia sociedad. Por su importancia estratégica en el
comportamiento de la vida democrética, la reforma de gobierno alude también a la concepcion,
disefio, decision y ejecucion de las politicas que dan estabilidad y desarrollo a la sociedad”. Véase
Uvalle, “El redimensionamiento de la administracién publica”, 1995, p. 5.

7 La gobernancia tiene relacion con el concepto de polity (que hace referencia a la idea de
organizaciéon de un sistema politico o un Estado). La idea de gobernancia se refiere a los patrones
de comportamiento y relacion que emergen de las actividades politicas, sociales y administra-
tivas de los actores. Un ejemplo de esto seria la gobernancia clientelar del gobierno respecto de los
campesinos o bien la gobernancia corporativa de participacién politica de varios grupos obreros en
México. La idea de gobernancia, en sintesis, hace referencia a la interaccion de los actores sociales
y sus formas de organizacion para participar en el proceso politico. Para mayor informacion véase
el trabajo de Guy Peters y Donald Savoie, Governance in a Changing Environment, 1995.

8 Por gobernabilidad entiendo un proceso de tension entre las necesidades y capacidades de un
gobierno. Las necesidades se refieren a que el gobierno tiene que enfrentar problemas y demandas
de la sociedad, asi como negociar con los actores politicos, sociales y econémicos; en tanto que
las capacidades hacen referencia a la eficiencia de las respuestas, soluciones y estrategias
que ofrece el gobierno a sus ciudadanos. El grado de equilibrio entre esas dos partes hacen que un
Estado tenga mas o menos gobernabilidad.
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reforma de gobierno tomando en consideracion los trabajos principales
dedicados a la gerencia publica; el otro se refiere a los escenarios en los
que se puede llevar a cabo las reformas gubernamentales, tomando en
cuenta las diversas estrategias de cambio, que van desde el cambio pla-
neado hasta los cambios generados por las crisis.

La reforma de gobierno: una aproximacion conceptual

Los principales impulsores® de las propuestas de cambio opinan que el
gobierno debe operar con base en los principios que “inventaran un go-
bierno que ponga a la gente primero” por medio de recortar el gasto in-
necesario, servir mejor a los clientes, fortalecer a sus empleados, ayudar
a las comunidades a resolver sus propios problemas y buscar la excelen-
cia. La forma de hacer esto seria fomentar un sentido claro de misidn,
gobernar mas y dirigir menos, delegar autoridad y responsabilidad.
reemplazar regulaciones por incentivos, desarrollar presupuestos basados
en resultados, exponer las operaciones del gobierno federal a la compe-
tencia, buscar soluciones de mercado y no administrativas y medir el
éxito del gobierno por la satisfaccion del cliente.
Estos principios se basan en cuatro premisas basicas:

31 gobierno federal y el sector privado son similares en esencia y
responden de la misma manera a incentivos gerenciales y de proceso.

*Las instituciones del gobierno federal deben analizarse como cuer-
pos empresariales, que funcionan mejor en mercados competitivos.

k1 tamario del gobierno federal estd funcidn del naimero de servido-
res publicos de tiempo completo, de tal forma que el decremento en la
cantidad de servidores publicos significara el descenso del tamafio del
gobierno.

? Michael Barzelay y Babak Aramajani, “Breaking Through Bureaucracy; A New Vision for
Managing in Government, 1992”, Osborne y Gaebler, op. cit., Albert Gore, National Performace
Review, I'rom Red Tape to Results: Creating a Government that Works Berter and Costs Less,
1993, entre tos principales.
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*La gerencia de las organizaciones {ederales deben subordinarse a
prioridades de presupuesto y procesos.'

El objetivo de estas ideas es hacer un gobierno que trabaje mejor a
menores costos y no solo buscar ahorros potenciales, sino organizacio-
nes que produzcan resultados optimos, que satisfagan a los clientes e
incrementen la producuvidad.

Para lograr el cambio organizacional, se requieren cuatro grandes
objetivos: reducir tramites, poner a los clientes primero, capacitar a los
empleados para obtener mejores resultados y regresar a las funciones
basicas del gobierno. Las estrategias van desde dar a los trabajadores
federales las herramientas adecuadas para que cumplan con sus tareas o
escuchar mas la opinidn de los clientes hasta ¢l perfeccionamiento del
proceso presupuestario, descentralizacion de la politica de personal v de
toma de decisiones o eliminar los gastos innecesarios y redisefiar (reen-
gineering) los programas publicos con el fin de reducir costos.

Hay al menos cuatro principios de efectividad del gobierno empresa-
rial, que se caracterizan por ser un sistema lineal en donde la gente cum-
ple con un conjunto de reglas en las cuales son responsables de los re-
sultados; un conjunto de politicas que tienen como parametro de medida
la satisfaccion de los clientes a quienes ofrecen sus servicios y escuchan;

' Varios administrativistas cuestionan estas ideas. Uno de ellos es Ronald C. Moe. quien
opina quc “el llamado para el nuevo paradigma es algo que ha estado presente en ¢l debate
norteamericano; sin embargo, ha habido poca critica respecto al paso del paradigma burocratico al
empresarial... {mas adelante Moe sefiala que) el reporte de Gore es un rompimicnto intencional
con todos los trabajos organizacionales ---desde los mas tempranos hasta 10s mas contemporaneos.
Los primeros estudios de gerencia organizacional en Estados Unidos han hecho énfasis en la
necesidad de la responsabilidad democratica de los oficiales publicos frente al presidente y sus
agencias de administracion central y de estas instituciones al congreso™ FEl autor critica
fuertemente cstas ideas puces seitala dos condiciones que pasa por alto el paradigma empresarial:
no tomar en cuenta que el gobierno de Estados Unidos esta basado en leyes y organizaciones
politicas (equilibrio de poderes, Estado de Derecho) y no so6lo en principios de cficiencia y no
tomar en consideracién que existen dos sectores en la sociedad norteamericana, et publico y ¢l
privado, los cuales operan bajo principios y fines diferentes. Véase Ronald C. Moe. “The
‘Reinventing Government’ [ixercise: Misinterpreting the Problem, Misjudging the Consequences”,
en Public Administration Review, 54, nim. 2, 1994, pp. 111-122.
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una administracién que transforma la cultura del personal en autoridad
descentralizada en la que otorga poder a quienes trabajan mas alld de sus
responsabilidades normales para rebasar los limites de sus obligaciones
y resuclven mas problemas; una administracién que trabaja mas a costos
menores mediante el cambio organizacional.

La reforma se convierte en el proceso en el que se combina la
remvencion y la innovacidén mediante un conjunto de decisiones para
llevar a cabo los cambios. Es decir, hay una serie de politicas publicas
destinadas a mejorar a la organizacion, que se traduce en mejores servi-
clos, mas eficiencia, menores costos y en clientes mas a gusto con el ser-
vicio o el producto de la organizacion.

Asi, la reforma puede entenderse como una innovacidén de politicas
que se manitfiestan en un inusual cambio de direccién de las tareas
gubernamentales previas. La reforma del gobierno se convierte entonces
en la administracion que ejerce el gobierno sobre los cambios que lo
afectan, ya sea de manera estructural, comportamental, funcional y/o
relacional.

Asimismo, y de acuerdo con el trabajo de Stokes Berry,'' la reforma
gubernamental, via innovacion de las agencias publicas, tiene mas pro-
babilidades de éxito cuando una administracion esta en sus albores, bajo
condiciones de fuerte salud fiscal, cuando las instituciones trabajan mas
cercanamente con el sector privado y cuando aumenta el nimero de
organismos gubernamentales vecinos o cercanos que llevan a cabo poli-
ticas de innovacion y reinvencion.

La reforma se presenta, en primera instancia, como un conjunto de
politicas ptblicas, es decir, una serie de decisiones caracterizadas por ser
estratégicas, que persiguen objetivos claros y que se basan en diagnosti-
cos precisos. No es en si misma una reforma sino un conjunto de refor-
mas que conducen a cambios e innovaciones gerenciales del gobierno.

En este orden de ideas, Méndez (1994) sefiala que “Varios estudios

! Stokes Berry, “Innovation and Public Management: The Adoption of Strategic Planning”,
en Public Administration Review, 54, num. 4, 1994, pp. 322-330.
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sobre procesos de reforma (...) indican que mdas que una gran reforma
del Estado, es preferible plantear una politica estratégica de moderniza-
cion”,'? es decir, una politica que se concentre en un conjunto especifico
de acciones seleccionadas por sus efectos multiplicadores a corto y me-
diano plazo. Asi, es posible entender que la reforma de gobierno puede
concebirse como un conjunto de politicas publicas activas que usen la
planeacion estratégica para innovar, reinventar o reconstruir las organi-
zaciones publicas.

La crisis de legitimidad de los Estados modernos —mencionada al
principio de este documento— se expreso en el ambito politico y en el
de gestion publica. En el primero se manifesto a través de la disfun-
cionalidad de los arreglos politicos, vy en el segundo, por medio de los
déficits de eficiencia de los modelos de gestion gubernamental. Esta
situacion se combind en México con una crisis econdmica que obligé al
gobierno a formular una serie de estrategias de adelgazamiento y simpli-
ficaciéon del aparato administrativo con el fin, inicialmente, de generar
ahorros pablicos y ayudar a equilibrar las finanzas gubernamentales.

La crisis de legitimidad del Estado mexicano puede interpretarse
mediante algunos indicadores, como los siguientes: en 1992, 56% de los
mexicanos no favorecia a ningun partido politico y poco mas de ocho de
cada diez pensaban que el gobierno debia tener mas contacto con el
publico (Basafiez, 1992). Asimismo, cerca de 20% confiaba en su go-
bierno, mientras que solo uno de cada diez declard creer en los procesos

12 En este sentido, Ernesto Carrillo Barroso (1993), quien se pronuncia en favor de una

modernizacién méds que de una gran reforma, dice: “Las reformas que numerosos paises
desarrollaron durante las décadas de 1960 y 1970 tenian una vocacion global —la gran reforma-—
plasmados en leyes que por su sola promulgacion cabia esperar que produjeran efectos
espectaculares a corto plazo y, por afiadidura (debian) ser poco costosas en términos econémicos.
CComo hoy sabemos, la mayoria de ellas fracasaron estrepitosamente. La modernizacion, por el
contrario, es concebida como un conjunto de acciones encaminadas a la direccién del cambio. A
diferencia de la gran reforma fegal, se trata de combinar: répidas actuaciones, rentables y visibles a
corto plazo, orientadas a los aspectos mas superficiales con el fin de obtener apoyos; junto con los
cambios duraderos, a mas largo plazo, que afectan a la cultura de las organizaciones (...)". Ernesto
Carritlo Barroso, “La reforma espaiiola”, en La Revista del Colegio, nim. 4, 1993.
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clectorales. Apenas la tercera parte de los mexicanos dijo confiar en
el sistema legal y uno y medio de cada diez expresd su confianza
en el Congreso (Meyer, Camp). Al mismo tiempo, la confianza que los
mexicanos tenian en sus instituciones, estadisticamente, representé ser la
mitad que los canadienses y estadunidenses expresaron tener ante las suyas
(Camp).

En muchos paises occidentales, la administracién pablica empezo a
ser cuestionada profundamente por una sociedad que comenzo a exigir
mas participacion y mejor calidad de servicios publicos. De hecho, las
exigencias sociales se presentaron en dos dimensiones: la democracia,
que significo la demanda de mejores productos del mercado politico, por
un lado, y mejores productos publicos, lo cual significé la estrategia y
las formas (calidad y eficiencia) de gobernar de los politicos, por otro.

En sintesis, los acuerdos sociales contemporaneos parecen coincidir
en la necesidad de aplicar las reformas gubernamentales, como parte de
las transformaciones estatales. Esto genera una pregunta adicional o con-
secuente, que se refiere a cual serfa el mejor escenario para iniciar los
cambios.

Hay varios estudios que defienden la hipétesis de que las reformas de
gobierno han comenzado después de profundas crisis. Por ejemplo, en €l
caso americano, los mandatos por el cambio desde 1932 se expresaron
durante los gobiernos de Roosevelt y Lyndon B. Johnson, por el lado de
los demdceratas, y de Reagan, por el lado de los republicanos. En Gran
Bretafia, la mas alta demanda de cambio gubernamental desde 1945 se
expreso en los gobiernos de Attle y Thatcher.

De hecho, fue a partir de las administraciones de Thatcher y Reagan
cuando el concepto de reforma empezo a usarse para justificar politicas,
estrategias y procesos politicos de los gobiernos contemporaneos (de iz-
quierda o de derecha) para iniciar cambios (de direccion, orientacion e
incluso culturales e ideolégicos) en el Estado, el gobierno y la adminis-
tracion publica.

En la quinta republica francesa el principal mandato para iniciar una
reforma de gobierno lo alcanzaron Mitterrand y los socialistas en 1981;
mientras que en Chile, Eduardo Frei obtuvo la mas alta votacién desde
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1942 en la eleccidn presidencial en 1993. Las reformas de gobierno
fueron las principales tareas y decisiones de esas administraciones.

En grados diversos, las reformas tuvieron apoyos y alcances diferen-
tes. Por ejemplo, el New Deal de Roosevelt o el periodo presidencial de
Allende en Chile. Mientras el primero tuvo un apoyo que le ayudo a
tener un éxito notable, el segundo enfrenté tantos problemas (a pesar de
que los efectos de la crisis crearon en el publico la necesidad de cam-
bios) que fue derrocado.

Asimismo, durante la década pasada hubo varios procesos en donde
las crisis llevaron a los Estados nacionales a iniciar reformas de gobier-
no. Por ejemplo, Nelson (1990, pp. 328-329) y Haggard y Kauffman
(1992, pp. 30-31) destacan que solo seis de diecinueve gobiernos anali-
zados adoptaron programas amplios de cambio estructural. De esos seis
casos, cinco llegaron al poder después de importantes turbulencias
politicas en la cuales el gobierno anterior tuvo fuertes déficits de eficien-
cia politica y de gestion. En el mismo sentido, Calder (1988) argumenta
que en Japdn surgieron innovaciones de politicas cuando se presentaron
periodos de crisis profundas.

En general, los procesos de cambio, desde mi punto de vista, parecen
nacer en el momento en que las organizaciones manifiestan pérdida de
funcionalidad, debido a los cambios sociales, tecnologicos, relacionales
y/o comportamentales. En este punto, la necesidad de cambio se percibe
como una urgencia, que puede ser resuelta mediante la innovacidn, la
reinvencion y/o la reconstruccién. Asi, los procesos de reforma pueden
seguir varias estrategias. El caso espafiol puede ser un referente valioso.
El gobierno espafiol inicié un proceso dual de reformas, que abarcaba la
naturaleza del gobierno y el régimen de propiedad, pues empezo por
politicas de saneamiento de sus finanzas y de privatizacion.

En Espafia, el cambio tecnologico empezo a tomarse en cuenta para
mejorar los sistemas de informacién y comunicacion en la administra-
cién publica central. La tecnologia se convirtid entonces en el elemento
fundamental para acelerar los procesos de cambio. La crisis econdémica
obligé al Estado a gastar mejor y hacer mas eficientes sus instrumentos
y organizaciones encargadas de captar recursos. De esta manera, la
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administracion publica se encontro ante el reto de hacer mas con menos.
Al mismo tiempo, la integracién europea en la que se encontré Espafia,
llevd a ese pais a pensar en una reforma de gobierno englobada en un
ambiente donde se multiplicaron los centros de decision y se abrié la
posibilidad de pensar en una administracion ptblica polidrquica, con un
personal publico diferenciado por su origen regional, cultural, académico
y de experiencias.

De esta manera, la legitimidad del Estado empezd a depender de
varios aspectos, no s6lo de su origen democratico, sino también de los
medios o instrumentos que usaba para satisfacer los problemas publicos.
La eficiencia gubernamental y la aparicion del ciudadano como cliente
fueron los elementos novedosos en la administracién ptblica espafiola.

La reforma se aplicoé entonces como un proceso fundamentalmente
mnterno en e} que se traté de movilizar el apoyo para el cambio del siste-
ma desde dentro en el que se buscd mejorar la calidad del gobierno y se
traté de acercar la administracion al publico. En otras palabras, la re-
forma del gobierno espafiol se realizé haciendo un compromiso con los
departamentos, los funcionarios y los ciudadanos.

El Estado pos-industrial espafiol se transformé en un aparato con un
centro mas modesto. A esto contribuyo la gestion intergubernamental, la
gestion interorganizacional y la integracion internacional. La reforma del
gobierno espafiol estuvo, de esta forma, relacionada con las ideas de des-
centralizacion y la participacion de los gobiernos territoriales y locales
en la gestion cotidiana de programas intergubernamentales.

Con base en esto, seria importante sefialar que las reformas que
podrian aplicarse en México deberian ser innovadoras desde su concep-
cion, Establecer una agenda de discusion entre los niveles de gobierno y
al mismo tiempo dejar bajo la responsabilidad de cada region y de cada
entidad federativa las estrategias para su reforma, pensando en una labor
coordinadora y gerencial de parte de la federacion.

Asimismo, las reformas de gobierno deberian tomar en cuenta la
busqueda de acuerdos (consensos de ser posible) en relacidon con la for-
mulacidon y aplicacion de soluciones a los problemas y tener en mente
las necesidades de los afectados.
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De esta forma, para hablar de cambios gubernamentales seria necesa-
rio hacer referencia a reformas de gobierno mas que a la reforma de
gobierno. Esta situacidén permitiria poner en practica distintas medidas y
estrategias para cada organizacion publica, area, nivel de gobierno y es-
tructura administrativa, segin sus necesidades.

Esta estrategia de reformas permitiria flexibilidad ante los cambios y
dejar a cada organizacidon hacer su reinvencion de acuerdo con sus
necesidades, sin perder la idea del todo. Esta es la preocupacién que a
continuacién expondré, pues existen diversas formas de llevar a cabo las
reformas de gobierno. Es importante sefialar que no es lo mismo
reinventar una secretaria que atiende problemas sociales que una organi-
zaci6n destinada a promover la industria o el comercio, o bien, controlar
el presupuesto y los recursos de la administracion.

Por consecuencia, la siguiente tarea de este trabajo consistira en ex-
poner las diferentes opciones que una organizacion tiene para disefiar,
formular y aplicar su reforma, su reinvencion y/o su innovacion.

El cambio y la innovacién

El leitmotiv de la teoria moderna de la gerencia publica es que el enten-
dimiento y la creatividad sean compatibles con el cambio. La esencia de
las tareas gerenciales se convierten asi en una forma para establecer
alguna manera de racionalidad o de predictibilidad, en oposicién al caos
que caracteriza los procesos de cambio. Este cambio parece haberse
vuelto para algunos un fin en si mismo y se ha transformado en un
elemento clave para ejecutar las reformas.

El reto de producir modelos de cambio es una preocupacidon para mu-
chos teoricos y tomadores de decisiones. Por ejemplo, Lewin (1951)
propuso el modelo campo de fuerza, caracterizado por un estado de des-
equilibrio entre fuerzas favorecedoras y contrarias al cambio. Balancear
estas fuerzas significa que el cambio puede no presentarse debido a que
las fuerzas estan en equilibrio. Méas recientemente Plant (1987) ha pro-
puesto los modelos de visién necesaria, de comité y compartida. Estos
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son modelos més orientados a cuestiones gerenciales cuyo objetivo es
ayudar a los tomadores de decisiones a hacer una mejor eleccion de
cambio dentro del laberinto de la organizacion.

Es importante seflalar que las organizaciones piblicas tienen un com-
portamiento multidimensional, pues deben responder a una 14gica exter-
na que les da sustento legal y contextual, y a una ldgica interna, que les
define su misién y objetivos especificos y que a su vez les marca su
pauta de comportamiento propio y muchas veces singular.

Para responder a esas logicas es necesario que la organizacion publi-
ca reinterprete su mision, sus objetivos. Esto 1o hacen los actores en tur-
no (los gerentes) y para ello deben escuchar tres opiniones fundamenta-
les: la del puiblico, la de los empleados vy la del proceso. Basado en esto,
y con los instrumentos adecuados (que seran diferentes dependiendo de
las necesidades y fines de cada unidad administrativa), la organizacion
estard en condiciones de formular y aplicar un conjunto de decisiones
(politicas publicas) en una interaccion funcional y adaptativa con la so-
ciedad, sus grupos, asociaciones y ciudadanos.

La innovacién se erige en una estrategia fundamental para llevar a
cabo los cambios, pues implica la introduccion de una nueva idea, méto-
do o forma de hacer las cosas. En un sentido mas especifico, se puede
entender como la tendencia del gobierno a adoptar nuevas ideas y practi-
cas; asimismo, pueden presentarse innovaciones gubernamentales de
mediano rango —aquellas que son suficientemente importantes como
para dar algunas respuestas a problemas mayores que encara un gobier-
no y podrian transformar a la administracion publica o a la sociedad.”

Tal enfoque tiene varias implicaciones. La primera de todas es de ca-
racter pragmatico, pues asume que los tomadores de decisiones estaran
interesados en aprender qué teoria en general y cuéles ideas en particular
podrian contribuir de mejor forma al cambio organizacional, es decir,
mas que una teoria que explique los fendmenos principales es una

" Para mayor informacion respecto de estas ideas, véase el trabajo de Oliver Eaton
Williamson, The Mechanism of Governance, New York, Oxford University Press, 1996.
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prescripcidn de cursos de accion, que se preocupa por analizar la mejor
propuesta de cambio en términos funcionales operativos.

Una segunda consecuencia se refiere a que todo proceso de mnova-
cion esta relacionado con la distribucidon de recursos; sistemas de
procesamientos de informacion; procedimientos para cambiar los proce-
sos rutinarios de las politicas publicas, la intensidad, limites y rigidez de
apoyo para la flexibilidad gubernamental sobre los estratos de poblacion
mas importantes; procedimientos para evaltiar y seleccionar objetivos
orientados a posibles adopciones y desarrollo de patrones de comporta-
miento para institucionalizar las politicas mnovadoras.

Asimismo, existen al menos tres condiciones para llevar a cabo la in-
novacién: la primera se refiere a los medios de innovacién ya sea para
resolver problemas o para investigar soluciones. La segunda se refiere a
la motivacion de los individuos. La tercera, a las condiciones estructura-
tes que influyen en la probabilidad de las estrategias innovadoras debido
a que las sociedades pluralistas parecen ser mas capaces que las socieda-
des homogéneas de aceptar los cambios. Se ha observado también que
mientras mas industrializado sea un Estado, es mas su necesidad de
capacidad innovadora para conocer las demandas de su sociedad.

La reinvencidn, por su lado, es el grado en el cual los reformadores
cambian la innovacién en el proceso de adopcion y ejecucion después de
su desarrollo original." El concepto de reinvencion es relativamente
nuevo al investigar sobre innovacién en la organizacién y su reconoci-
miento posee ciertas cuestiones acerca de fa conducta vy el significado de
las dltimas investigaciones sobre este topico.

La innovacion gubermamental se convierte en un instrumento novedo-
so para mejorar la calidad de la gestiéon publica. La reinvencion es un
grado de esa mnovacion en donde es basico adaptar las organizaciones
(llamense direcciones generales, subsecretarias, secretarias de Estado o

'* Véase . Rogers y J. D. Eveland, “Diffusion of Innovations Perspectives on National R&D
Assesment: Comunication and Innovation in Organizations”, pp. 275-297, en P. Kelly y M. Y.
Kranzberg (eds.), Technological Innovation: A Critical Review of Current Knowledge, San
Francisco, San Francisco Press, 1978.
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gobiernos estatales) a nuevos patrones de conducta, organizacional, es-
tructural o tecnologico.

En conclusion, hablar de innovacién y/o reinvencion implica hacer
referencia a varias estrategias, métodos y procesos, incluso dimensiones
de cambio. Asimismo, la idea de reforma parece ser un concepto que
engloba a casi todas las estrategias de cambio para enfrentar los proble-
mas complejos del gobierng.

Gobernar y reformar deBe hacerse por politicas publicas mas que por
grandes proyectos uniformes y verticales. Las reformas deben realizarse
con la idea de satisfacer las necesidades de cada organizacidn para servir
mejor a la sociedad.

Asi como hoy se habla de sociedades complejas y plurales, asi hoy se
debe hablar de gobiernos complejos y plurales, que presenten modelos
de estructura y funcionamiento simplificados, flexibles y dinamicos.
Crozier (1992), en este sentido, apunta que debido al desarrollo de la
complejidad, los nuevos modelos de gobierno deben tomar en cuenta el
principio de la simplicidad (simplificacién administrativa, por ejemplo),
autonomia de las unidades operativas (para permitir mas eficacia y res-
ponsabilidad), y el gobierno por la cultura (que significa destacar més
la administracion por cooperacion que por los métodos tradicionales de
verticalidad).

Esta 1idea de complejidad conduce a pensar que el Estado puede
caracterizarse hoy como una organizacidon compuesta de muchas otras
organizaciones que responden a intereses propios y de contexto conecta-
das por redes mter e intragubernamentales. Esta situacion. entre otras
caracteristicas principales, hace que cada organizacion sea diferente vy,
por tanto, presente problemas y soluciones diferentes.

Las organizaciones publicas del gobierno mexicano deben redefinir
claramente sus fines, estrategias y opciones para saber en qué sentido
reinventaran, restructuraran y/o innovaran sus oficinas, personal, instru-
mentos y funcionamiento. Una organizacion eficiente hoy es aquella que
cumple con su tarea tomando en consideracion la restriccion de los
recursos y la exigencia de mejor calidad.

Segin Kligsberg (1989), en gerencia se ha demostrado que
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las organizaciones privadas y publicas que han alcanzado excelencia (se ha
debido) a la adecuada estructuracién de la agenda de decisiones, la red de
contactos, la implicacién del personal, las politicas de imagen organiza-
cional y de desarrollo con el medio, la innovacién, la flexibilidad y el desa-
rrollo de la capacidad para lidiar con la complejidad.

A partir de esta exposicidn, parece concluirse que dos de los retos
principales de las reformas de gobierno consisten en disminuir, por un
lado, la incertidumbre que produce el cambio, y por otro, enfrentar con
una nueva gobernancia los problemas ptblicos. De esta forma, se pueden
tomar en consideracion varias estrategias para establecer un escenario de
estabilidad en medio de las transformaciones.

Asimismo, es importante sefialar que las reformas de Estado v de go-
bierno presentan diferencias de nivel, grado y dimension. Una reforma
de Estado puede, en términos teodricos, limitarse a dos de cuatro varia-
bles (entre las que se encuentra la naturaleza del gobierno), en tanto que
una reforma de gobierno podria no conducir necesariamente a una refor-
ma de Estado. Sin embargo, en la practica, las reformas de gobierno
pueden representar causas de efectos multiplicadores de cambio estatal.
Por ejemplo, un gobierno que desregula, simplifica y tiene finanzas pu-
blicas sanas puede producir confianza en los agentes econémicos que se
exprese en mas inversién, novedosos modelos econdémicos y modifica-
ciones en la reglas de propiedad, asi como en el incremento de la legiti-
midad del Estado por la via de la gestion publica.

Asi, las reformas de gobierno pueden concebirse como procesos de
cambio que incluyen un conjunto de politicas publicas activas (basadas
en diagnosticos, objetivos claros, estrategias que son estudiados en los
mas altos circulos de la organizacion y recursos suficientes) que usan la
planeacion estratégica para reinventar, innovar y/o cambiar las organiza-
ciones publicas en un ambiente de pluralidad y complejidad con el fin de
que cumplan eficientemente sus metas y objetivos de gestion. Al mismo
tiempo, los procesos de reforma pueden provenir de una demanda inter-
na de la organizacidén o por factores externos al gobierno, como seria
una crisis de legitimidad.
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Lo ideal y aconsejable seria que el Estado mexicano asumiera una es-
trategia de cambio organizacional en su administracion publica, lo que le
pemitiria retomar muchas iniciativas en el ambito publico y no esperar a
que el escenario de crisis lo obligue a reformarse, como ha sucedido en
afios recientes.

El beneficio de tomar iniciativas de cambio es que permite planear
las estrategias de modernizacion, mientras que actuar en funcion de fac-
tores externos (como las crisis) sélo lleva a incrementar la incertidumbre
que produce el cambio, que se traduce frente al publico en déficits de le-
gitimidad politica y de gestioén del Estado.

Hoy, en México, la tarea publica mas importante consiste en generar
una nueva gobernancia para mantener la gobernabilidad. Enfrentar los
cambios con criterios gerenciales y reformas de gobierno eficientes pue-
den ser un camino para ello.
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