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PRESENTACION

En la actualidad se viven procesos de transformacion en practicamente
todos los aspectos de la vida social que de manera individual o colecti-
va, afectan nuestra percepcién del papel que deben jugar cada uno de
los actores en las relaciones sociales. Esta transicion implica, entre
otros importantes aspectos, el replanteamiento de lo publico y lo priva-
do, mas alla de lo gubernamental; la relacién entre lo local y lo nacional
Yy, por supuesto, el papel que deben desempefiar el gobierno y la admi-
nistracion publica en materia de seguridad social y de fortalecimiento
municipal, temas de reflexion en el presente nUmero de la Revista.

La humanidad inicia el nuevo siglo con avances de enorme magnitud y
profundidad en sus capacidades cientificas, tecnoldgicas y productivas.
Sin embargo, no se estan transformando en mejoras en las dificiles
condiciones de vida de amplios sectores sociales. La crisis econdmica
y el ajuste estructural en los 80 deterioraron la seguridad social. El au-
mento del desempleo y la expansion del trabajo informal redujeron la
cobertura y los ingresos del sistema, dando paso a la privatizacion de
algunas parcelas de la seguridad social (como las pensiones), a proce-
sos de descentralizacion administrativa y al aumento de la eficacia, eli-
minando el monopolio estatal en la materia.

Existe consenso entre organismos y expertos nacionales e internacio-
nales en cuanto a que el Estado debe desempenar un papel clave en la
compensacién de los costos sociales del ajuste estructural, sobre todo
entre los grupos mas afectados, mediante los programas existentes,
modificados o nuevos. Esta accién es fundamental por razones huma-
nitarias y de equidad como para asegurar la estabilidad politica y el apo-
yo para la reforma econdémica. Hay consenso, ademas, en la necesi-
dad de la reforma de la seguridad social, pero no respecto del tipo ade-
cuado para transformar el sistema. Si es claro, en cambio, que la segu-
ridad social deja de ser una tarea exclusiva del Estado para ser una
responsabilidad compartida con el sector privado y con otras organiza-
ciones sociales.



Los procesos de globalizacion de la economia, de descentralizacion y
de reforma del Estado que hoy envuelven a la mayoria de los paises,
representan un desafio creciente en cuanto a mejorar las politicas de
adaptacion de los gobiernos a este nuevo contexto, especialmente de
aquellos gobiernos que tienen una mayor cercania a la sociedad civil:
los gobiernos locales.

Los cambios que se viven en el pais, en el ambito regional y local, parti-
cularmente desde las dos ultimas décadas, producto de nuevas condi-
ciones en el contexto interno y externo derivadas de las actividades de
la sociedad y del quehacer gubernamental, asi como de los reacomodos
de la division internacional del trabajo, impactan sustancialmente a las
administraciones publicas en cuanto a sus estructuras, relaciones, ni-
veles de eficiencia, profesionalizacién, planeacién y evaluaciéon de sus
actividades.

De esta manera, los cambios que se deben impulsar para transitar a
una administracion publica moderna son muchos y profundos; no son
faciles de disenar y, son mas dificiles de ejecutar. Son cambios que
pueden tener costos humanos importantes en la medida que afectan
desde las formas y las costumbres de los servidores publicos, hasta el
empleo de muchos de ellos. A pesar de estos problemas, los cambios
se deben efectuar y consolidar, para que la administracion publica re-
cupere o fortalezca su capacidad efectiva de accion para el mejora-
miento social; se amplie el grado de gobernabilidad y legitimidad; se
favorezca la cooperacion de los distintos ambitos e instancias de go-
bierno para atender mejor los asuntos publicos; en fin, para que la admi-
nistracion publica sea productiva, competente y democratica, elemen-
tos esenciales para responder a la vida compleja, plural y diferenciada
de la sociedad contemporanea.

Con base en las nuevas condiciones prevalecientes en los ambitos na-
cional e internacional, las entidades federativas han venido desarrollan-
do una serie de ajustes en la estructura y accionar de la administracion
publica que van desde la privatizacion de entidades paraestatales,
racionalizacion de las finanzas publicas, control del déficit fiscal, simpli-
ficacion administrativa, desregulacion econémica, fomento de la



competitividad, calidad y productividad, hasta la profesionalizacion de
los servidores publicos, entre otros importantes aspectos. Sin embar-
go, lo anterior se promueve en un ambiente con dosis importantes de
incertidumbre, contingencias y escasez de recursos que obligan a las
administraciones a hacer mas con menos o a descuidar aspectos fun-
damentales de la seguridad y bienestar social.

El orden municipal, por su parte, evidencia su relevancia creciente en el
contexto nacional y estatal, sin embargo, necesita superar sus
ancestrales problemas en cuanto a su limitada capacidad financiera;
escasa profesionalizacion de sus cuadros politicos y administrativos;
dificultad para canalizar, aprovechar y potenciar la participacion ciuda-
dana, a lo cual se afiaden los cometidos que en el espacio local debe
cumplir en materia de promocién y desarrollo econémico y social.

Como parte de la modernizaciéon de la administracion publica, la des-
centralizacién hacia los municipios de responsabilidades y recursos,
en funcion de sus capacidades, es la que mayores expectativas de cam-
bio estructural ha despertado. Asi, desde la década de los 80, se inicia-
ron e intensificaron cambios legales, politicos y financieros destinados
a fortalecer a los gobiernos locales. Sin embargo, las ventajas sociales,
economicas y politicas de esta importante reforma no dependen sélo de
la decisién de llevarla a cabo o de la instrumentacion de las medidas
conducentes. La descentralizacion, per se, no asegura un mejor esce-
nario para el desarrollo local y nacional.

Por lo tanto, es imprescindible lograr la eficiencia municipal, para que
esta instancia de gobierno siga siendo entendida como el mejor benefi-
ciario de la descentralizacion; para satisfacer cada vez mejor las nece-
sidades y expectativas de la poblacion; superar la afieja concepcion de
que los gobiernos municipales son simples prestadores de servicios
publicos y convertirse realmente en célula democratica, econdmica y
de progreso social.

Lic. Samuel Espejel Diaz Gonzdlez
Presidente del IAPEM
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MODELOS DE LA GERENCIA SOCIAL
José Juan Sanchez Gonzalez

El reto de la pobreza en el mundo es enorme. Como una aproximacion
al problema se afirma que de los 6,000 millones de habitantes del plane-
ta, 100 millones viven y duermen en la calle; 1,000 millones de personas
son analfabetos; 1,200 millones no disponen de agua potable en sus
hogares; y 3,000 millones tienen ingresos inferiores a 2 doélares diarios.
Mientras que la tercera parte de la poblacién de algunos paises menos
desarrollados no alcanzaran los 40 afios de edad. En relacion con Amé-
rica Latina se debera atender con acciones sociales a 200 millones de
personas en situacion de pobreza, y a 90 millones de individuos en con-
dicidon de pobreza extrema.’

En este marco la seguridad social es un instrumento esencial en el me-
joramiento de las condiciones de vida de la poblacion yen el combate a
la pobreza. Si la seguridad social ha sido uno de los pilares del capitalis-
mo en el siglo XX, la crisis en la que se encuentra desde hace varios
afos constituye uno de los mas grandes desafios del presente siglo y
una de las cuestiones no resueltas mas importantes de la reforma del
Estado) El crecimiento constante de los sistemas de seguridad social
trajo el correspondiente aumento de los costos, hasta llegar a represen-
tar una pesada carga que contribuyd a la crisis fiscal del Estado de
Bienestar, La reforma del Estado surge del reconocimiento de que la
crisis del Estado de Bienestar impone la necesidad de revisar la gestién
estatal en todos los ambitos.

Por lo anterior, este ensayo parte de las siguientes ideas centrales:
a) América Latina requiere una nueva Gerencia Publica que supone cua-
tro vertientes fundamentales: 1) el crecimiento econémico y la estabili-

Doctoren Administracion Publica por la Universidad Nacional Auténoma de México: actualmente
os Director de Proyectos y Modernizacion en la Unidad de Coordinacion Sectorial de la Secretaria
de Desarrollo Social.

' Jarque M., Catlos.' El combate a la pobreza es el principal desafio de la humanidaden Entre/
Todos n m. 4. Secretada de Desarrollo Social, México, abril de 2000. p. 3.

' Cortlera Campos. Rolando. Opciones para la Re/arma de la Seguridad SocialReunién Interna-
cional. O.I.S.S., México. 1994. p. 108.
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dad politica; 2) consolidarla democracia; 3) el combate ala pobreza en
poblaciones vulnerables y 4) una nueva gerencia publica que permita
transitar del paradigma tradicional de la administracion publica -cober-
tura- al paradigma de la calidad, eficiencia, eficacia y efectividad en el
servicio publico y, por supuesto, a la seguridad social; b) el management
es el origen de la gerencia publica como tecnologia de buen gobierno,
ademas de la gestién publica y la direccidn publica; ¢) conceptuar a la
gerencia publica para su aplicacion en el entorno latinoamericano, es
decir, en sus alcances y limitaciones culturales; d) la gerencia social
como una aplicacidn concreta de la gerencia publica a programas de
combate a la pobreza y ala seguridad social y e) el establecimiento de
modelos "tipo" de gerencia social como tipologias que permitan identifi-
car las prioridades de la seguridad social en el siglo XXI.

1. Una Nueva Gerencia Publica para América Latina

La reforma del Estado se ha convertido en el tema central de la agenda
politica mundial. El origen de este proceso fue producto de la crisis del
modelo de Estado impulsado por los paises desarrollados en la post-
guerra, propulsor de una era de prosperidad sin precedentes en el capi-
talismo, hacia finales de la década de 1970. En un primer momento, la
respuesta a la crisis fue la neoliberal-conservadora. Dada la imperiosa
necesidad de reformar al Estado, restablecer su equilibrio fiscal y equi-
librar la balanza de pagos de los paises en crisis, se aproveché la opor-
tunidad para proponer simplemente la reduccién del tamano del Estado
y el predominio total del mercado. La propuesta demostré que la solu-
cién no estaria en el desmantelamiento del aparato estatal, sino en su
reconstruccion.'

La construccién de un nuevo tipo de Estado es también el gran tema
para América Latina. Esta demostrado que la primera generacion de
reformas tuvo como prioridad la dimensién financiera de la crisis del
Estado. Asi, las reformas orientadas hacia el mercado, la privatizacion,
la desregulacion econémica, la apertura comercial y el ajuste fiscal, fue-
ron las principales medidas tomadas en la década de 1980.

3 Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD). Una Nueva Gestion
Publica para América Latina', en Reforma y Democracia num. 13 Venezuela, febrero de 1999.
p. 249.

16



p(poilnPr,  nlurn11

Un balance de las primeras reformas muestra que el ajuste estructural,
cuyo objetivo ultimo era disminuir el tamano del Estado, no resolvié una
serie de problemas basicos de los paises latinoamericanos. Por ello se
ha venido promoviendo una segunda generacion de reformas con la
finalidad de reconstruir el aparato estatal. La orientaciéon de dichas re-
formas se dirige hacia.

En el proceso de reconstruccion del Estado latinoamericano, el
mayor desafio esta en compatibilizar las tendencias mundiales de
cambio con las especificidades de la region.

El cambio del papel del Estado en los sectores econémicos y so-
ciales es otra tendencia estructural. La actuacion del Estado debe
orientarse primordialmente hacia el area social, asegurando la
universalidad de los servicios de salud y educacién.

En el area social, el camino esta en fortalecer el papel del Estado
como un ente que formula y financia las politicas publicas, no tan-
to de interventor

En términos econémicos, en lugar de una intervencioén directa
como productor, el aparato estatal debe concentrar sus activida-
des en la regulacion.

Estos cambios estructurales.. entre otros, sélo pueden ser realizados
en Amorica Latina en el caso de que los proyectos de reformulacion
estatal tomen en consideracién cuatro grandes aspectos especificos
de la region- 1) la necesidad de retomar el crecimiento econémico, 2) la
consolidacién de la democracia; 3) la reduccién de la desigualdad so-
cial y 4) promover la reforma gerencial del Estado latinoamericano 1

La reconstruccion de la capacidad estatal es una condicidn esencial
para que los paises latinoamericanos enfrenten en forma mas exitosa
los problemas de la democratizacién, el desarrollo econémico y la dis-
tribucion de la riqueza. La implementacion de la reforma gerencia) es un
aspecto fundamental para mejorar la capacidad de gestion del Estado,
asi como para aumentar la gobernabilidad democratica del sistema po-
litico. Los cambios deben ser orientados a.'

Ihld. 10. - 253.
Inld. pp 253"263
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La profesionalizacién de la alta burocracia es el punto de partida
de la reforma gerencial,

La administracion publica debe ser transparente y sus adminis-
tradores deben ser responsabilizados democraticamente ante
la sociedad;

Impulsar la descentralizacion en la ejecucién de los servicios
publicos es una tarea esencial en el camino de la modernizacion
del Estado latinoamericano;

La administracion publica gerenciaj se orienta por el control de
los resultados, contrariamente al control paso a paso de las nor
mas y procedimientos, como se hacia en el modelo burocratico
tradicional;

La mayor autonomia gerencial de las agencias y de sus gesto-
res debe ser complementada con nuevas formas de control;
Otra caracteristica de la reforma gerencial del Estado es la orien-
taciéon del suministro de servicios publicos hacia el ciudadano-
usuario;

Por ultimo, es fundamental modificar el papel de la burocracia
en relacidon con la democratizaciéon del poder publico. Incremen-
tar el grado de responsabilidad del servidor publico en tres as-
pectos: a) ante la sociedad, tornando a la administracion publica
mas transparente y orientada hacia la rendicién de cuentas;
b) ante los politicos electos en términos de la democracia repre-
sentativa, sean del gobierno o de la oposicion y c¢) ante los repre-
sentantes formales e informales de la sociedad, que estén ac-
tuando en el ambito de la esfera publica no estatal.

La reforma gerencial es una modificacion estructural del aparato del
Estado. No puede ser confundida con la mera implementaciéon de nue-
vas formas de gestidon, como las de la calidad total. Se trata de cambiar
los incentivos institucionales del sistema para transformar las reglas
burocraticas mas generales, lo que permitiria a los administradores pu-
blicos adoptar estrategias y técnicas de gestién mas adecuadas. El
modelo gerencial tiene un papel importante que desempefiar en el per-
feccionamiento de la gobernabilidad democratica, en la medida que su-
pone y procura profundizar los mecanismos democraticos de respon-
sabilidad y transparencia de la administracion publica.

18
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2. El Management. El origen de la Gerencia Publica

El concepto de Gerencia Publica se encuentra vinculado con otros con-
ceptos que le dan su origen: el managementy la gestion publica. Incluso
algunos estudiosos utilizan indistintamente la palabra gerencia publica y
gestion publica.” Se ha llegado al extremo de quienes sostienen que es
mas deseable el uso del término gerencia, debido a que es mas flexible
y agil que el de administracion.'

La confusion original muestra la complejidad para diferenciara la geren-
cia publica de la gestion publica y por supuesto de la administracion
publica. El punto de partida es el uso del vocablo management, que al
introducirse en Europa y América, se convierte primero en gerencia pu-
blica y después en gestidn publica. Incluso de la gerencia publica surge
una corriente identificada como la gerencia social que hace énfasis en
una nueva orientacién en los programas de combate a la pobreza." Al
respecto, se identifican dos opiniones que puede permitirnos identificar
a la gerencia publica.

En primer término, Cabrero sefala que a mediados de la década de los
70 algunos autores comienzan a hablar con insistencia de public
managerent en los Estados Unidos." En relacion con la diferencia en-
tregestion publica y gerencia publica. Cabrero afirma que se trata de un
matiz semantico. Una vez que se introduce en los Estados Unidos la
idea del public management, el concepto se inserta en el resto de otros
paises. En Francia desde inicios de la década de los ochenta se incor-
pora como un anglicismo -gerencia publica-; en Espafia para evitar el

" Cabrero Menoora Entinue. "Estudio ntroduc:orio a la obra de Rarry, Rozeman (coord_), La
Gestién Publica S,' S,tiauén Adual Colegio Nacional de Ciencias nauseas y Adrni nistroc,en
Publica-EC F. M2xm. 1998.

Cueriero Ornar Fl 'Mal mgemet" PLblloo. una Torre de Rabel", en Co ergencia nulo. 17.
UAC Mt : éxito s pt -abre diciembre 998 . El auto sefiala que en un» seminario en Chile, un

erenriste s v slc b ouelavoz gerencia por el de administracion.
S este tem a de censularse Kliksbero, Remarlo (comp. 1, Gerencia Social, Dilemas
.recialesy Fxp ., :lInnovau Yr PObm/_ur Terna 'po6fOryablQ F.C.E-O.NU.,

Mexion, 1991. v Guneraz, Juan Gallos. "Gerencia Socal y Pobreza'. en Revista Conmemorativa
del Colegio. 25 an versnr.o. Estado del Arte en la Administracion Publica. colegio Nacional de
Ciencias Palpitas v Adminlistraridn Publica, Mézion. 1999.

Cabro ro Mendoza. L9nque co ci(. pp. 22-26.
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anglicismo, se incorpora un galicismo con el vocablo gestion publique.
En algunos paises de América Latina se adopta la denominacién geren-
cia publica refiriéendose a lo mismo, aunque posteriormente se adopto
indistintamente gerencia o gestion publica, situacion que ha propiciado
una mayor confusién en el uso y empleo de estos conceptos. 10

En segundo término, Omar Guerrero ha sostenido que la palabra
management ha tenido diferentes significados; en el siglo XVI 11 significa-
ba manejo o doma de caballos; luego se convirtié en un sinénimo de
administracion; hacia finales de ese siglo, se traducia al espafiol como
manejo o administracion; en francés era sinédnimo de governer y
administration; igualmente, manager se traslada como directeur. En el
Reino Unido la voz management se usaba como una categoria guber
namental, mientras que en Espafa y Francia se preferia el uso del vo-
cablo administracion." El concepto de management fue evolucionando
entre los siglos XIX y XX, por lo que fue empleado por John Stuart Milj,
Adam Smith, Jeremy Bentham. Sin embargo, es Frederick Taylor quién
lo difunde de manera mas amplia. En la Administracion Publica diver-
sos autores emplean el término management en sus obras como
Leonard White, Charles Merriam, Luther Gulick, Marshall Dimock y Paul
Appleby, entre los mas relevantes.

La versién mas actual del management alude a tres significados: 1)
como direccion publica, 2 ) gerencia publica y 3) gestion publica M2 Aqui
nos ocuparemos de la voz gerencia publica y su derivacién : gerencia
social. Para senalar una diferencia mas contundente entre los términos

°

El uso del concepto gestién ptublica como el de gerencia publica empleado indistintamente
provoca mayor confusidén y caos en la administracién ptblica. Esta situacién es similar a la
utilizacién de categorias como modernizacién y burocracia, que terminan por significar cualquier
cosa menos lo que realmente representan. En nuestra opinién, existe una diferencia marcada
entre gestién publica y gerencia ptblica, en el sentido de que la primera enfatiza a todo el proceso
administrativo publico (planeacién, organizacién, ejecucién, control y evaluacidn), mientras que
la sequnda se encuentra referida a una etapa de la direccién y la toma de decisiones, por lo que
se encuentra mas vinculada a la funcién que realiza la direccién.

" Guerrero, Omar. op. cit. pp. 1415.

12 Para profundizar mas en el uso del management como direccién publica, gerencia publica y
gestion se sugiere revisar el articulo citado de Omar Guerero. 'El 'Management' Publica:
una Torre de Babel'. op. cit. y su reciente obra Del Estado Gerenctal al Estado Givico. Miguel
Angel Porrua México, 1999.
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administracion publica, gerencia publica ygestién publica. Dwight Waldo
expreso que la voz administracion publica se refiere a dos aspectos
basicos. a la actividad organizada del Estado (objeto de estudio) y a la
ciencia que estudia dicha actividad (estudio del objeto).' "La adminis-
tracion publica ademas de ser un fendbmeno universal en la cultura oc-
cidental. es una palabra igualmente planetaria-

En nuestra opinion, desde el punto de vista tedrico. la gestion publica
representa una orientacién o campo de interés que bajo un mismo obje-
to incluye una diversidad de investigaciones empiricas. En el nivel prac-
tico, la gestion publica corresponde al conjunto de politicas publicas para
modernizar. reformar y transformar la administracion publica en un or-
ganismo mas flexible, apto, agil y capaz para dar atencién a los requefi-
mientos ciudadanos en un contexto de globalizacion. interdependencia
mundial y rapido avance tecnolégico. Por todo ello, la diferencia con la
gerencia publica se refiere a que ésta se encuentra relacionada con la
direccion operativa de las dependencias gubernamentales. El concepto
de gerencia publica se situa en el nivel directivo, aunque en su etapa
operativa y se encuentra en las atribuciones de liderazgo, capacidad y
creatividad del tomador de decisiones en un contexto de amplia com-
plejidad e incertidumbre.

Por su parte, para Bozeman, la gerencia publica y la gestion publica
como campos de estudios y ensefianza educativa parecen haber brota-
do a finales de los anos 70 y comienzo de los 80 en dos instituciones
muy distintas: las escuelas de politicas publicas (el enfoque P) y las
escuelas comerciales (el enfoque E)- Mientras que el enfoque P, enfatiza
el estudio del management como complementario del estudio de las
politicas publicas, al que se le puede denominar en espafiol gestién pu-
blica. Por su parte, el enfoque B, el cual recupera los conceptos basicos
de la administracion de empresas, donde no existe una distincidon entre
las esferas publica y privada, este enfoque corresponde a la denomina-
cién de gerencia publica’

Id. ywgM in /a Ai ‘n Piirri 6Q alar Madrid. 1964
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Diferentes enfoques de la gestion publica

Enfoque Descripcién Denominacién

Enfoque P | Producto de las escuelas de Politicas Publicas y de | Gestion Publica
la Asociacion para el Analisis y la Gestion de Politi-
cas (literatura que se publica en el Journal ot Policy
Analysis and Management).

Enfoque B | Proviene de la administracion de empresas y del | Gerencia Publica
esfuerzo de la Sociedad Americana para la Admi-
nistracion Publica (literatura publicada en la
Academy of Management Review, Puhlic
Administration, Research and Thoor'y y Public
Administration Review)

Fuente: Elaboracion propia con base en las ideas de Enrique Cabrero, op. cit. p. 24.

Por lo anterior, los dos enfoques de la gestidon publica y gerencia publi-
ca, aun no han logrado constituirse en un nucleo vital, para conformarse
en una verdadera sintesis que permita aglutinar conocimiento ordenado
y sistematizado para alcanzar el nivel para constituirse en una disciplina
separada de la Administracion Publica. Sin embargo, la enorme influen-
cia de la gerencia publica en América Latina ha sido determinante para
su aplicacion en la gestion de los asuntos publicos de la region.

3. La Gerencia Publica

A pesar de su amplia publicidad no hay estudios que aborden el concep-
to de gerencia publica desde una perspectiva critica global, que permita
integrar en una sola visidon no sélo los factores administrativos que es-
tan presentes en el concepto de la gerencia publica, sino también los
factores politicos e histéricos. Se puede afirmar que hasta ahora, la ten-
dencia general de estos estudios es hacia la descripcidn y la
prescripcion.'e

" Ramimz Zozaya, Juan Miguel. La Gerencia Publica. Notas para su Discusidri en Revista
Conmomomliva Poi Colegio. 25 Aniversario- Estado del Arte en la Adminisiradén Publica- Cole-
gio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica, México, 1999. p. 75.
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Una aproximacion para definir el significado de Gerencia Publica es
desagregando el concepto en cuatro niveles de analisis." El primer ni-
vol se refiere a identificar a la gerencia publica como parte de un objeto
de estudio histérico de mayor amplitud- la Administracién Publica. La
Gerencia Publica surge corro una orientacion tedrica hacia ciertos pro-
blemas que en la Administracion Publica existen, pero que no hablan
sido estudiados con la misma profundidad que lo hace la Gerencia Pu-
blica.

El segundo nivel para definira la Gerencia Publica es de orden contextual.
Asj se explicarla el surgimiento de esta como una respuesta a la crisis
de legitimidad de la administracion publica en su funcionamiento tradi-
cional. En un tercer nivel, la Gerencia Publica se identifica como el pro-
ducto de la influencia de la Administracién Privada (Gerencia), mediante
el enfoque de negocios. En ese sentido, la Gerencia Publica privilegiarla
los aspectos internos y gerenciales a diferencia de los aspectos exter-
nos y politicos del gobierno, para lo cual desarrollarla técnicas adminis-
trativas innovadoras que han pertenecido al sector privado como son la
gerencia por objetivos. la calidad total y la planeacion estratégica, entre
otras.

Por ultimo, en un cuarto nivel se ubican las definiciones de la Gerencia
Publica que intentan dotarla de un significado integral adecuado a las
nuevas realidades que viven las sociedades actuales. En este nivel de
interpretacion existe una preocupacién significativa por reconocer a la
Gerencia Publica corno campo de estudio, por lo que se busca conciliar
tanto la finalidad gerencia) como la finalidad politica del gobierno.

En una perspectiva mas amplia, para Omar Guerrero hacia finales de la
década de los cuarenta, los procesos de desarrollo administrativo ha-
blan llegado a un grado de relevancia que ciertos pensadores sociales
creyeron que el mundo estaba arribando a una nueva era donde reina-
rian los gerentes o manejadores.1 La revolucion de los gerentes fue
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profetizada por James Burnham en 1941, cuando los procesos enun-
ciados por aquellos pensadores ya habian madurado y los gerentes
podian asumir el liderazgo mundial desde la industria y el Estado. Esta
teoria ha vuelto por sus fueros en la actualidad, donde los nuevos pen-
sadores profetizan la segunda revolucion de los gerentes»

En su versién mas acabada, la nueva gerencia publica -new public
management- tiene tres ingredientes sustanciales: el primero consiste
en la estrategia derivada de los programas de privatizacion en las épo-
cas de Thatcher en Gran Bretafia y de Reagan en los Estados Unidos.
El segundo constituye el entramado doctrinario cuyo foco central es la
economia neoclasica en general. El tercero, esta integrado por la elec-
cion publica (public choice) y el llamado romanticismo administrativo."

En ese sentido, la nueva gerencia publica no propone que la administra-
cion publica sea similar ala administraciéon privada, como habia sido
sostenido por un caudal de académicos de los negocios privados, sino
que la gestidn del gobierno sea invadida y conquistada por el espiritu
empresarial privado.

La administracién publica puede ser una organizacion excelente, si
aprende cuatro lecciones dictadas por la administracién de negocios.
Primera leccion: enfocarse en el desarrollo y preservacion de una visién
empresarial; segunda leccion: practicar un liderazgo efectivo y desechar
la direccion tradicional; tercera leccion: fomentar la innovaciéon en todos
los niveles de organizacion; y cuarta leccién: mejorar las relaciones con
los clientes externos.

3. La Gerencia Social

Como una derivacion a la teoria que se conformé con la Gerencia Publi-
ca surgio la concepcioén de la Gerencia Social, la cual se enfoco de

“Ya se ha rr ciondo que esta segunda revolucién es los gerentes se encuentra vinculada a
la voz management, que en su traduccidn al castellano se define coma gerencia publica. gestion
publica y direccion publica. Aqul nos interesa resaltar aquellos aspectos vinculadas a la gerencia
publica.

-"Inm, p. 108. Los padres fundadores de la nueva gerencia publica son Milton Friedman, Ludwig
Von Mises y Friedrich Von Hayek, asi como James Duchaban y Gordon Tullock, junto con Vincent
Ostrom, Marcur Olsen y Willlael Niekanen.
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manera general al analisis de los programas que apoyan e impulsan la
formacion de las personas y en particular de los programas para la su-
peracion de la pobreza.' La Gerencia Social es la aplicacion, como
tecnologia de gobierno, para combatir los enormes problemas de po-
breza y pobreza extrema que sufren amplias capasen la region latinoa-
mericana.

El eje de la gerencia social es combatir las desigualdades econémicas
y sociales. Producto de los efectos de las crisis econémicas, los go-
biernos tienen un déficit de capacidades para conseguir el bienestar
social. La gerencia social es un medio que permite enfrentar con recur-
sos tecnholdgicos innovadores y en el marco de la democracia politica,
los desafios que se originan en la inadecuada distribucion de la riqueza.
Es una opcién a considerar en los momentos en que los gobiernos
modernizan sus medios de gestidon y administracion.’

Considerada como un método de gobierno abierto.. la gerencia social es
un conjunto de capacidades tecnoldgicas que tienen por objeto nutrir el
proceso de gobierno para conseguir la prosperidad y el bienestar social.
Por lo anterior. para la gerencia social.. el bienestar social debe
conseguirse tomando en consideracion los siguientes elementos- 1) la
participacion comunitaria; 2) la comunicacion directa entre el gobierno y
los ciudadanos; 3) da prioridad a la decision publica, no a la decision
burocratizada; 4) toma en cuenta las organizaciones no gubernamen-
tales, 5) reconocimiento del pluralismo social, no soélo del pluralismo
politico y 6) su efectividad se asocia a la gestion intergubemamental.2

La gerencia social es la herramienta que a partir de la aplicacion de las
técnicas de la gerencia publica se encarga de mejorarlos procesos de
operacién de los programas sociales, instrumentados para la supera-
cion de la pobreza. El campo de la gerencia social se caracteriza por

( tireLdoa Lic. GOmnc $S I, v...L1 en Rovista C. o rvahcl C,71,70
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las correlaciones politicas y la lucha por el poder de decidir a quienes
beneficiaran los programas sociales. En la implementacion del progra-
ma, se crea una arena politica en la que pugnan diversas fuerzas, con-
vergen problemas emergentes, intereses de grupos, situaciones
clientelares y corporativas. Por ello, la gerencia social aporta elementos
de analisis para incorporarla flexibilidad, la innovacién en la gestion y
operacién en los programas sociales de combate a la pobreza.

Para Ricardo Uvalle, la gerencia social es un método de gobierno abier-
to porque plantea como condicidn que la sociedad civil puede expresar-
se e incorporarse organizadamente al proceso de gobierno. Como una
forma de gestion tecnoldgica, la gerencia social no se apoya en grandes
aparatos burocraticos, sino en tipos de organizaciones descentraliza-
das que son flexibles, agiles y adaptativas.21 Mas que jerarquias, cade-
nas de mando y tramos de control amplio, la gerencia social tiene una
concepcién descentralizada, en la cual se incorporan los ambitos regio-
nal, estatal, municipal y comunitaria para la mejor atencién y solucion de
las necesidades sociales.

En el campo de aplicacién de la gerencia social segun Kliksberg, se
encuentra una serie de dificultades.25 La primera se refiere a la preten-
dida ilegitimidad del gasto social, argumentando que el gasto en lo so-
cial no es productivo y los recursos podrian emplearse en otros rubros.
El segundo punto es el relativo a la ineficiencia congénita, es decir, que
los programas sociales estan destinados ala corrupcién, al despilfarro,
al mal uso de los recursos, aunque no existen evidencias probadas que
comprueben esta afirmacién. En tercer lugar, la vision meramente buro-
cratica de la gestion social, se refiere a la idea implicita de que el proble-
ma social puede resolverse burocraticamente, es decir, que tomadas

'Vbid. p 110.' En momeo tos que los patrones burocratizados y ceo ualizad os son ini produ cti vos

la gerencia social es una opcion a que el disefio, nechura y jecucibn de los programas
sociales se trau ce hasta donde sea posible , distante de la influencia que emerge de los laberin-
tos del poder burocrafico. Enes <entido. la gerencia social es un sendero para alcanzar la
eficiencia con mas democracia. Elimina, ademas. la vigencia del sistema de lo oedlarfos e
Inted loxprd alentados por la burocracia gubernamental . Se evita as; la innecesaria politizacién
en el logradel ri ardot(cormp.”

aK Ronca tia mp.). Gerencia SociasDilemasGer 7..Expefnenrias Innovafivas''.
en Pobmzo Torna Impostcrgablo. FCHONU  Méxlw, 199]. mp. 94 96.
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las decisiones apropiadas el aparato burocratico las ejecuta
automaticamente.

Como método de gobierno abierto la gerencia publica parte de las si-
guientes consideraciones: 1) los recursos publicos son escasos para
atender demandas en competencia: 2) se impone, adoptar el criterio de
agenda de gobierno para la formulacién de los programas sociales ma-
sivos: 3) el gobierno es un coordinador del esfuerzo y la cooperacion
social. 4) considerar la participacién de los sectores marginados y po-
bres para remontar sus dificiles condiciones de vida; 5) establecer pa-
trones de eficiencia y productividad para que el mejoramiento en las
condiciones de vida para superarla pobreza sea factible con re-entre-
namiento y capacitacion 6) organizaro reorganizar equipos de profe-
sionales con vision multldisciplinaria para atacar los males sociales como
el desempleo, la insalubridad, la drogadiccion y la deficiente alimenta-
cion. entre otros: 7) introducir y aprovechar el uso de tecnologias para
reactivar el abatimiento de condiciones de pobreza y pobreza extrema.

En este orden de ideas, las estrategias que deberian impulsar los go-
biernos dentro del enfoque de la gerencia social, se pueden mencionar
tres:

1. Articulacién de la politica econdmica con la politica social. Para al-
canzar un desarrollo integral humano es necesario que el desarrollo
econdmico apoye la politica social y la seguridad social en la regién La
politica econdmica tiene multiples posibilidades de generar beneficios
mutuos en materia de pobreza

2. Cambiarla estrategia de combate a la pobreza. Revisar la estrategia
organizacional tradicional para pasar de un modelo paternalista a otro
participativo. Esto significa que los programas sociales deben tenercomo
base la autosustentacién, corresponsabilidad y coparticipacion de los
beneficiarios. Se afirma que todo programa social que no impulse las
capacidades de autosustentacion estarla condenado a desaparecer,
debido a que los apoyos para la superacion de la pobreza son margina-
les y transitorios, por lo que se requiere de este apoyo para darle viabili-
dad y permanencia.
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3. Rearticular el sector social. Es necesario que exista una constante
coordinacion interinstitucional para sumar esfuerzos, evitar duplicida-
des y alcanzar los objetivos de los programas sociales- Debido a que
existen diversas dependencias que otorgan apoyos de diversa indole en
la superacion de la pobreza, estos esfuerzos estan desarticulados, dis-
persos; la poblacién a la que atienden no es la misma yen muchos
casos se duplica el apoyo.

En suma, la gerencia social es una tecnologia que articula capacidades
de gestion, es decir, del modus operandi del gobierno. Es una tecnolo-
gia que permite disefar, remodelar, proyectar, ajustar y reajustar politi-
cas y programas sociales propios de las instituciones no burocratizadas
ni piramidales2°®

5. Propuesta de Modelos de Gerencia Social para la Seguifidad Social

A partir de la experiencia de México en materia de pol itica social y segu-
ridad social, es posible elaborar tres "modelos tipo" que enfatizan deter

minadas caracteristicas de manera enunciativa no limitativa, para ser
considerados como punto de partida para la gerencia social en la segu-
ridad social. Estos modelos tipo pueden encontrarse mezclados o
interrelacionados en los paises latinoamericanos, por lo que se consi-
deran de tipo aproximativo. El propdsito es presentarlos como marcos
de analisis para sugerir politicas innovativas en materia de seguridad

social.

A) Modelo asistencial o tradicional

En este modelo de gerencia social el gobierno determina sus propias
prioridades a nivel central; canaliza los recursos en esa misma propor-
cidn; asume la politica social y la seguridad social como parte de sus
atribuciones y tareas esenciales. Es un modelo de arriba hacia abajo,
mediante el cual los ciudadanos reciben los beneficios de los progra-
mas sociales sin mayor esfuerzo, como una "donacion" de la sociedad

° Uvalle Berrones. Ricardo- op. ciL p 124.

2h



b.InsnPn In,

a su situacion economica  No toma en cuenta los requerimientos eserl-
ciales de los futuros beneficiarios, a! contrario, establece los programas
sociales de manera unilateral.

Este modelo de asistencia tradicional se encuentra asociado a la etapa
de crecimiento y expansion del Estado de Bienestar, en su modalidad
populista- A diferencia de las economias industrializadas. se caracteri-
za por crear vinculos clientelares y corporativos que los gobiernos utili-
zan en su provecho como insumo de gobernabllldad y estabilidad so-
cial. Su orientacion es de tipo masiva, puede llegar incluso a beneficia-
rios que no lo requieren o bien que no son la poblacién objetiva a quien
va destinado. Sus resultados son inmediatos y acorto plazo por lo que
no puede establecerse su operatividad a mas largo plazo.

La forma de organizaciéon gubernamental es de tipo funcional, es decir,

que cada nivel de gobierno realiza las funciones de acuerdo a sus atri-
buciones, por lo que mediante el esquema burocratico-weberiano, su

organizacion es hacia adentro con demasiados controles, nivelesjerar-
quicos, tramites y documentacion

Una de sus mayores debilidades consiste en que el gobierno federal
considera que las politicas implementadas a través de programas y re-
cursos publicos son la Unica y verdadera alternativa para beneficiar a la
poblacién mas vulnerable. No toma en cuenta la opinidn, sugerencias y
demandas de su poblacién objetivo. Tiene un alto ingrediente de centra-
lizacién yjerarquizacion.

En el caso de la seguridad social. este modelo cumple con la norma
que les da origen. se preocupa por alcanzar una cobertura de atencion
yen general, en detrimento de calidad, oportunidad y efectividad de los
servicios publicos que ofrece. Su legitimidad se encuentra asociada a la
legalidad de su mandato, por lo que la percepcion de los beneficiarios
no le resulta relevante. Cumple con su misidon de manera legal y tradi-
cional con un marcado estilo burocratico.

E rielo —talaado ene crxexper i 1e pQlt cd c1nMexlc, como
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B) Modelo corresponsable

Este modelo de gerencia social se define como corresponsable, debido
a que su percepcion es que los beneficiarios deben participar directa-
mente en las acciones que se realizan para su propio bienestar. Puede
caracterizarse como un modelo de doble via: de arriba hacia abajo y de
abajo hacia arriba. Los beneficiarios contribuyen con una parte de su
implementacion, sea mediante una cuota minima o con su trabajo vo-
luntario para la comunidad.'a

El modelo se encuentra sustentado en una sélida organizacién de bene-
ficiarios que mediante comités u organizaciones de demandantes, par-
ticipan en la asignacion, operacion, vigilancia, control, contraloria y eva-
luacién de las obras publicas. La organizacién de los beneficiarios es
determinante en todo el proceso de las acciones que van a realizarse,
porque: 1) determinan la prioridad de las obras que les interesa llevar a
cabo; 2) verifican el avance de las obras de manera inmediata y directa;
3) evitan el uso indebido de recursos y la corrupcion; 4) realizan funcio-
nes de contraloria social que avalan la terminacién y requerimientos fi-
nales de las obras y servicios publicos.

La forma de organizacién es descentralizada a todo lo largo de la puesta
en marcha de las obras y servicios, debido a que se requiere agilizar los
procesos de asignacion de recursos para la realizacion de las obras
que la comunidad o comité de beneficiarios determina. El nivel central
sélo supervisa el avance en la dotacién de recursos y evalua el grado de
cumplimiento de las acciones a realizar. Los beneficios son mayores
para los usuarios, ya que los consideran como una forma propia en la
que su apoyo, sea en especie o en trabajo voluntario, contribuye al me-
joramiento de su comunidad o localidad.

" Este Modelo esta basado en la experiencia mexicana del Programa Nacional de Solidaridad
mejor conocido como Solidaridad o PRONASOL que fue un mecanismo util en la administracion
de Carlos Salinas de Gortari Sus principales fallas fueron dos: 1) el elevar la imagen del presi-
dente y 2) su marcado empleo en regiones y comunidades donde la oposicion terna un mayor
apoyo. Sin embargo, como modelo de bienestar social fue una experiencia exitosa en el marcado
sentido corresponsable de sus beneficiarios-
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Este modelo corresponsable implica un nivel de organizacion mayor de
los beneficiarios que se retnen para alcanzar objetivos sociales. Una
de sus debilidades es que los sectores asociados ala pobreza extrema
tienen cierta resistencia ala organizacion social, por lo que es necesa-
rio sensibilizarlos para que mediante su participacién, a través de estos
comités. puedan recibir recursos publicos para satisfacer demandas
especificas en su comunidad.

La organizacion social es urca forma de participacion de los beneficia-
rios que contribuye significativamente en la eliminacion del clientelismo
y corporativismo propios de nuestros paises. El nivel de gestion del go-
bierno cede parle de sus tareas para responsabilizar a los usuarios de
sus propios beneficios En la medida que la participacion de los ciuda-
danos perm'de involucrarlos en las tareas de gobierno, la legitimidad y
gobernabilidad institucional se fortalecen.

En seguridad social un modelo corresponsable permitiria mayores re-
sultados tanto en lo relativo a que los beneficiarios comprendan la com-
plejidad de su organizacion y operacién, asi como aportar ideas y suge-
rencias para mejorar el funcionamiento de los servicios que se prestan.
Mediante la identificacion de mecanismos donde la poblacién beneficia-
da pueda participar.. colaboraro proponer. el modelo de seguridad social
puede lograr un mayor nivel de efectividad y legitimidad entre los usua-
rios.

C) Modelo focalizado

El modelo vocalizado es resultado de las recomendaciones de organis-
mos internacionales (FMI, Banco Mundial, ONU) en el sentido de identi-
ficar y 'focallzar' los programas sociales para que leguen soélo a la po-
blacién objetivo Los subsidios publicos sélo deben emplearse en quie-
nes van dirigidos. Mediante un detallado proceso de aplicacion de
metodologias y técnicas de campo para determinar diferentes
parametros de pobreza. se identifican en las comunidades aquellas fa-
milias que son consideradas como de pobreza extrema.' Ello permite
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establecer el' mapa de pobreza" a nivel municipal, de comunidad y
localidad, donde las familias seleccionadas son la poblacién objetivo
que recibiran los beneficios establecidos en los programas sociales.

A partir del criterio de que los recursos son escasos yen ocasiones los
beneficios son generalizados, impidiendo llegar a la "poblacion objeti-
vo", el modelo focalizado realiza una priorizaciéon de los beneficios a
sus destinatarios directos. Uno de sus beneficios es que los recursos
publicos llegan efectivamente a quienes mas lo necesitan y requieren.
Aunque en este proceso de seleccidon queden aislados grupos que por
algunos factores quedan fuera de los potenciales beneficios.

Asimismo, tiene un enfoque integral con un enorme esfuerzo
interinstitucional (alimentacion, educacion y salud) que permite abarcar
en una sola accion tres variables determinantes en el desarrollo huma-
no. Para que la familia beneficiada continte con los apoyos guberna-
mentales requiere: primero, que los nifos en edad de participar en la
educacién basica (primaria y secundaria) por su asistencia y califica-
ciones reciben un monto en dinero, que se incrementa conforme el nifio
avance en su educacién; segundo, recibe complementos alimenticios
que se consideran basicos para el desarrollo del nifio y su familia y
tercero, debe acudir periddicamente a las clinicas de salud para que
sean revisados y diagnosticados en sus niveles de salud. El modelo
focalizado se convierte en un enfoque integral de politica social.

Otra ventaja que es conveniente resaltar es su marcado sentido de
género, debido a que enfatiza el papel de la mujer en la asignacion,
control y evaluacién de los resultados del programa social. Los recur-
SOS en especie se asignan a la mujer, a partirde la idea de que ésta es
mas responsable en el manejo de los recursos, por lo que el hombre no
puede utilizarlos en sus propias necesidades. Al depositar la confianza
del programa en la mujer, se obtienen mejores resultados en la aplica-
cion directa de los apoyos a la familia beneficiada.

cion (PROGRESA) que a pesar de haber iniciado a la mitad de su periodo presidencial comienza
a dar resaltados en malaria de combate a la pobreza.
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Esta focalizacion no implica que familias en una misma comunidad no
sean consideradas como de pobreza extrema, lo que sucede es que de
acuerdo con los parametros establecidos son familias con una pobreza
moderada debido a que han mejorado su ingreso o su consumo. Esta
situacion provoca divergencias y confusiones en familias con un alto
sentido de comunidad, como sucede con las comunidades indigenas
que no logran explicarse este tipo de diferenciacion de apoyos.

Una de sus debilidades es que su marcado énfasis y localizacion, deja
fuera a otro segmento de la poblacién en condiciones de pobreza mo-
derada, que aunque tiene mayores niveles de ingreso y consumo, toda-
via se encuentra en la linea de caer en la pobreza o de mejorar su situa-
cion para encontrarse con una baja pobreza. Quiza su mayor debilidad
se debe que a pesar de ser focalizado, tiene un sentido "asistencial"
debido a que pierde el sentido corresponsable, ya que s6lo se dedica a
que la poblacion objetivo reciba sdlo los recursos y acciones que le han
sido asignados. No existe una corresponsabilidad social que le daria
mayores resultados por parte de las comunidades a las que atiende.

Un problema de este modelo es que contintia con la vieja tradicién buro-
cratica de centralizar las mas importantes decisiones de su funciona-
miento. A partir de su implementacion, las decisiones de gestion se
toman en los niveles regionales o locales. Inicia como un modelo hacia
arriba y termina con doble via de abajo hacia arriba y de arriba hacia
abajo. Este modelo focalizado de resultar permanente e inalterable con
los cambios en la administracion publica, puede al largo plazo contribuir
significativamente en las condiciones de vida de la poblacion mas nece-
sitada.

En relacién con la seguridad social, tiene amplias ventajas porque enfatiza
la atencion a sus beneficiarios directos o potenciales, mejora sus servi-
cios en relacion con su poblacidn objetivo y puede prestar servicios de
calidad, efectividad y oportunidad que los beneficiarios requieren.

En suma, puede afirmarse que en estos tres modelos que pueden apli-
carse en la seguridad social como parte de la gerencia publica, se en-
cuentra una transiciéon de una administracion publica tradicional basada
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en la legitimidad legal de la cobertura de los servicios, hacia una admi-
nistracion publica de los rendimientos que permita calidad, eficiencia,
agregacioén de valor al publico y oportunidad. De los resultados y limita-
ciones obtenidas es necesario extraer conclusiones exitosas que pue-
dan aplicarse a la seguridad social.

6.

Conclusiones

A manera de conclusiones pueden sefalarse las siguientes:

a)

c)
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América Latina requiere una nueva gerencia publica que tome como
condiciones fundamentales cuatro vertientes; 1) el crecimiento eco-
noémico y la estabilidad politica; 2) impulsarla consolidacion de la
democracia en la region; 3) dar prioridad al combate a la pobreza
como parte de una politica de Estado, la cual esté asociada de ma-
nera directa con la politica econdmica y 4) una nueva gerencia publi-
ca que permita transitar del paradigma tradicional de la administra-
cién publica -cobertura- al paradigma de la calidad, eficiencia, efica-
cia y efectividad en el servicio publico y, por supuesto, a la seguridad
social.

En el management se encuentra el origen de la gerencia publica
como tecnologia de buen gobierno. A pesar de que los primeros
estudios administrativos se iniciaron a finales del siglo XIX, en la
actualidad es una de las mayores corrientes que aportan conoci-
miento, considerando su entorno y cultura politica.

La gerencia publica es una tecnologia de buen gobierno capaz de
contribuir ala busqueda de organizaciones mas flexibles y descen-
tralizadas para ofrecer mejores servicios publicos.

La gerencia social como una aplicacion concreta de la gerencia pu-
blica, es un método de gobierno abierto que contribuye a los progra-
mas de combate a la pobreza y a la seguridad social.

Los modelos tipo -asistencial, corresponsable y focalizado- presen-
tados de manera general, pueden servir como puntos de reflexion
para su conceptualizacion y aplicacion a la seguridad social.



f) La seguridad sociales una de las mayores contribuciones del Esta-
do moderno en el siglo XX, no obstante, es necesario consolidar y
actualizar sus técnicas y procedimientos para una mejora en la ca-
lidad, oportunidad y calidad de sus servicios en los paises latinoa-
mericanos.
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GERENCIA SOCIAL Y POLITICAS PUBLICAS EN LA SALUD Y LA
SEGURIDAD SOCIAL

Carlos Ruiz Sanchez'
Introduccién

El Estado ha sido definido de tantas maneras como tendencias poi iticas
y cientificas han existido en el curso de la historia. Asi, para Kautilyal
(siglo IV a.C.) los elementos basicos del Estado son seis: la paz, la
guerra, la espera, la marcha, el recurso (a otro) y la doblez. Platon2
consideraba que 'El Estado debe su nacimiento a la impotencia en la
que se encuentra el individuo para satisfacerse a si mismo yen su ne-
cesidad de mil cosas . Por su parte, "el término politica, derivado del
adjetivo de polis, significo, en un principio, todo lo que se refiere a la
ciudad. Y para Aristételes significaba, tanto en el sentido genérico, las
cosas de la ciudad, como el saber organizado de las cosas de la ciu-
dad'.1 No hay que olvidar que para los griegos la ciudad es el Estado.
En Roma, Ciceréon' establece que "... el Estado descansa en los ma-
gistrados que estan a su cabeza y que la forma de gobierno depende de
la manera como se organizan los poderes publicos.” La Edad Media
europea, se caracterizo por tener en los feudos, un Estado civil y patri-
monial, que se somete a la teocracia de los papas catélicos . Pero cuan-
do el feudalismo es desplazado por las monarquias absolutistas, el Es-
tado retorna el ejercicio de la maxima autoridad, aunque con matices,
por ejemplo Luis XIV, que llevé a Francia a los mayores grados de la
centralizaciéon y que declara 'El Estado soy yo" y los principes alema-
nes cuyo proposito es "alcanzar dos fines paralelos y superiores: la fe-
icidad de los subditos y el bienestar del Estado’. La Revolucién France-

Madico Cirujano: Maestro en Salud PublicaMaestro y doctorante en Administracion Publica por
la Univ rsidad Nacional Auténoma de México (UNAM): catedratico en la UNAM yen la Universidad
Autéonoma del Estado de MéxIco.

Citado por HOONOUI, Gaston : Ortuiio, Manuel. Antologia de las ideas politicas Editorial Renac-

ento México. 1965. T. |

Idom

Siena. A. "Introduccion Les orlgaoes de In ciencia de gobierno en le Atenas clasica Editorial
Lerna. Barcelona, 1989. p. 9, nota 1.

' Citado por HouPmul Gastén: Ortuino, Manuel op. aL
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sa dio fina las monarquias y cre6 el Estado de Derecho, con la Declara-
cién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, en 1791, que limitan
el poder del Estado y ubican la soberania en el pueblo.

En el capitalismo el Estado adquiere una connotaciéon autonoma, sepa-

rado de la sociedad . Hegel plantea la diferencia entre lo publico y lo pri-
vado, estando este ultimo subordinado al primero, pero en una relacion

dialéctica. Cuando la sociedad se desentiende de la cosa publica, de lo
politico y se concentra en las relaciones materiales de produccién, en-

tre los individuos , unos comprando y otros vendiendo la fuerza de traba-
jo, el Estado, como ente superior a los grupos, debe regular los conflic-
tos que surgen de aquellas relaciones . Es Maquiavelo quien por vez
primera utiliza el término "Estado" en su sentido politico moderno como

una entidad impersonal * El Ginico uso congruente y duradero de Estado
en el siglo XVI1 se encuentra después de la Ragion di Stato de Botero, en
1589. En ese momento, el Estado era ya una entidad cosificada, dife-
rente de la sociedad, ya no es una res publica, ahora esta identificada
cada vez mas con las estructuras de mando, de autoridad, de poder y
de coaccion que actian sobre la sociedad.’

La relacion entre el Estado y la sociedad adquiere entonces singular
importancia, puesto que la necesidad de mantener la comunicacién
permite desarrollar las instancias consecuentes de la division de pode-
res. Asi, el Poder Legislativo conecta a la sociedad civil con el Estado, y
el Poder Ejecutivo relaciona al Estado con la sociedad civil. Tanto la
separacion entre el Estado y la sociedad como la separacion de pode-
res diferentes e independientes , resulta en un cambio sustantivo de las
funciones atribuidas al Estado, aunque sin perder la tradicional regula-
cion y dominacion de éste.

Entre las funciones readquiridas , estala de atender las demandas de
bienestar de la sociedad. Pero también se presenta otro aspecto del
pensamiento, ademas del cientifico: el humanistico.

' Sartori. Glovanni- Tooria de Is democracia. Los problemas d6sicos. Alianza Editorial, Madrid.
1988 pp 313-626-T. 2.
6 Ibid, pp. 344-345.
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El humanismo de Desiderio Erasmo de Rotterdam, cuya obra Elogio de
la Locura influye en Moro para escribir Utopia, desencadena el fenéme-
no renacentista, a través del cual Espafia desarrolla la ideologia morista.
No es ocioso que Moro 'ubique' Utopia en el Nuevo Continente que
Ameérica Vespucio "descubrid a los europeos”, como dice Imaz en su
libro Utopias del Renacimiento.' En efecto, el Nuevo Mundo se presta
preciosamente como laboratorio social para Europa. No habiendo aqui
ningun antecedente histérico del feudalismo centro-europeo, el territo-
rio esta libre de los privilegios medievales que estorban al capitalismo
naciente en Europa, en donde se estan gestando los Estados-nacion
del mundo moderno.

Resumiendo, si se revisa la historia se encontrard como una constante
la preocupacion del Estado por el bienestar de las sociedades. El des-
potismo oriental -el déspota es el "padre" de los subditos-, el Cameralismo
aleman -Guillermo Federico Il se declara "servidor de su pueblo”-, las
monarquias absolutistas a partir del siglo XVI -Espana establece hospi-
tales y escuelas en las colonias americanas-, y los gobiernos republica-
nos del Estado de Derecho consecuentes a la Revolucion Francesa,
nunca rompen con la politica de otorgar servicios sociales ala pobla-
cion, considerando esta actividad como una de las sustanciales de un
buen gobierno.

Inglaterra, no obstante, si rompe esta secuencia, cuando la reina Elizabeth
proclama la Poor's Law en 1601 y abandona en manos de las parro-
quias a los pobres, para que sean éstas las que les proporcionen, me-
diante la caridad privada, los minimos satisfactores de salud, vivienda y
educacion. Las consecuencias de esta decision fueron, por una parte,
las condiciones precarias -inhumanas- que sufrieron los ingleses po-
bres y. por otra parte, el desarrollo de un modelo peculiar, propiamente
inglés, de otorgamiento de los satisfactores por la clase econdmica-
mente fuerte, a las clases necesitadas, dentro de un sistema mercantil,
sublimado por la caridad.’

.z, FEugenio- "Estudio preliminar, Tapia y Utopia', en Utopias dcl Rcnaclmlonto, Moro,
Campanclla. Sacun. FCE. México, 1975. pp- 7,35.
Rosen, George [ a atencion medica y la politica social en la Inglaterra del sigio XVII". en De la
policia mcd¢a a la mediana social. Ensayos sobro la historia de la atencién e la salud. Siglo
XXI editores. México. 1985 p 181.
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Perola evolucion de las prestaciones sociales en el resto del mundo,
permitio que éstas fueran asumidas como una de las responsabilida-
des basicas del Estado moderno.

Histéricamente la salud resulta anterior en términos de demanda de aten-

cion respecto a la seguridad social, puesto que esta ultima surge con la
liberacion de los esclavos y de los siervos, y sélo cuando el trabajador
comienza a resentir mas las condiciones econémicas que el fin del feu-

dalismo le impone . Probablemente las primeras manifestaciones de la
necesidad de ayuda a los trabajadores sean las agrupaciones medieva-
les tales como las gildas, hansas, caritas o fraternitas, las scholige, las
cofradias, los gremios y los montepios de finales de la Edad Media, que
surgen entre los artesanos ? La palabra "aseguramentum" se emplea
por vez primera en 1309, en un decreto dictado por el Duce de Génova.f0

Pero la verdadera politica social aparece en los albores del siglo XVIII,
cuando surge la idea de la solidaridad en las sociedades europeas
Flageladas por el liberalismo econémico primero y politico después, que

"se fue evidenciando en su triste inanidad al choque con las duras impo-

siciones de la vida".'f

En efecto, los planteamientos de Adam Smith sobre la "mano invisible"
de la economia y el laisses faire, nunca funcionaron como lo esperaron
los partidarios de esta "doctrina" y el resultado fue, en aquel entonces,
también el empobrecimiento agudo de las clases dominadas, pues
"agravaba en términos hasta entoncesjamas vistos la miseria haciendo
a los ricos mas ricos y a los pobres mas pobres hasta la depauperacién
irremediable".12

° Aparecen en Europa durante el siglo XI. Primero son los de comerciantes , que para protegerse
se asocian en caravanas (gilda o nansa en los paises germanos y cantas o fraternitas en los
latinos ). En el siglo Xlll aparecen los gremios de artesanos . Entre los siglos XIV y XV | los oficiales
se asocian para mejorar sus condiciones laborales y salariales, [legando a veces a declararse en
huelga. Gremio'. Enciclopedia Encarta 2000.

0 Cardenas de la Pena, Enrique_"Generalidades sobre seguridad social y medicina social Ley e
IMSS Servicios Médicos del IMSS. Doctrina e Historia México, IMSS, 1973 p 4.

" Mingarro y San Martin. José.'conferencia primera en La Seguridad Social en el Plan
Beveridge_ Editorial Polis, México, 1946, p. 15.

" Ibid_ p. 16.
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En 1883 aparecen las primeras leyes del seguro social en Europa, co-
nocidas como las leyes de Otto Von Blsmarck, el terrible "Canciller de
Hierro" prusiano, quien no obstante, afios antes habla promulgado las
leyes antisocialistas en contra de las asociaciones de los obreros y de
las demandas de prestaciones sociales. Gracias ala presion interna-
cional de los trabajadores y al clima de intranquilidad que se desarroll6
en Prusia en rechazo de tales leyes, hubo de rectificar y aceptar las
leyes de la seguridad social. Aquellas leyes, sin embargo, no otorgaron
su proteccidon mas que a una parte de la poblacién La concesion del
seguro va, ademas, acompafada de una serie de condicionalidades
[sic] no siempre de posible o facil cumplimiento por parte del obrero,
con lo cual la aplicacion del seguro presenta en la practica infinidad de
fisuras que hacen del sistema una proteccién tardia, insuficiente o in-
completa"

La seguridad social inicialmente considera los riesgos de trabajo, laju-
bilacién y las pensiones de viudez y de orfandad, y posteriormente se
incluyen las enfermedades profesionales. Debido a la necesidad de diag-
nosticar y evaluar los grados de incapacidad por estas causas, se inclu-
ye a profesionales médicos en las instituciones de seguros. El desarro-
lo de los Estados democraticos conlleva a considerar importante para
la produccién, la salud en general del individuo, parlo que aparecen los

seguros de enfermedad general, para proteger a la fuerza de trabajo de

manera mas eficaz. Mucho tiempo después se incluyen otros
aseguramientos de bienestar social, como la atencién a los familiares
de los trabajadores, seguro de maternidad, de guarderias y de recrea-
cion. Por ultimo se crean, en paises como México. los regimenes modi-
ficados y los servicios de solidaridad social. El Plan Beveridge de 1943
considera tres campos de seguros sociales: primero, las prestaciones
en dinero para cubrir incapacidades totales o parciales debidas a acci-
dentes de trabajo y a enfermedades profesionales; cubre también la
desocupacion y las pensiones de retiro. Se consideran también las pen-
siones de viudez y de orfandad, de maternidad, el cuidado de los hijos,

los gastos de entierro y el aprendizaje de nuevas ocupaciones. Se en-
carga también de las pensiones por vejez, garantizando que sean ade-
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cuadas para la supervivencia del trabajador y su familia. Otro campo es
el de subsidios infantiles, y por ultimo el de 'cuidados médicos de todas
las clases y para todo el mundo" 14

Realizar las actividades del gobierno, sujetas a un plan, parece algo
natural, indiscutible y necesario. No se puede dudar que desde los mas
remotos tiempos de la humanidad hubiera planes y programas de go-
bierno para ejercer el poder. No obstante, las experiencias no han sido
felices, por las muiltiples dificultades —de todo tipo- que se han presen-
tado para la consecucion de los objetivos planeados . El camulo de obs-
taculos genero diversos caminos para las soluciones -no siempre rea-
les ni adecuadas- y entre ellas, la planeacién cayé en descrédito como
instrumento de gobierno y, aunque se mantuvo el discurso , las accio-
nes respondieron a otros mecanismos pragmaticos e incluso
irracionales, para sobrellevar el desarrollo de las sociedades civiles. La
aparicion de las politicas publicas, generé una esperanza para resolver
el problema pero, necesariamente, esta esperanza es falsa, y la desilu-
sién invadié nuevamente a los funcionarios . Resulta, por lo tanto, suma-
mente interesante enfocar la sintesis de estos dos instrumentos de go-
bierno -planeacion y politicas publicas- valiosos para el ejercicio guber-
namental moderno.

El Derecho, es decir, la ley, es el instrumento de gobierno por excelen-
cia, pero sé6lo cuando esta ley ha sido elaborada y sancionada por el
pueblo, es legitima. En conclusion , el instrumento de la funcién legislati-
va, es la propia ley. Pero la ley en si no tiene sentido si no se aplica, si no
se ejecuta. Por lo tanto, la otra parte del Estado, el Poder Ejecutivo,
tiene la funcién de aplicar las normas legales y controlar su cumplimien-
to. Inicialmente sujeto al Poder Legislativo, el Ejecutivo cumple con su
obligacion de aplicar la Ley. Para ello, esta precisamente el gobierno,
como el instrumento practico del Poder Ejecutivo, y que a su vez se vale
de la administracion publica -dijera Wilson- como "el gobierno en ac-
cion". El aparato ejecutivo se debe organizar para cumplir con todas
sus obligaciones. Debe ejercer el dominio politico sobre la sociedad para

1 Beveridge, William. 6. Plan para la seguridad social en Las bases de la seguridad social.
Instituto Nacional de Salud Publica, Fondo de Cultura Econémica, México, 1987 p 65
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que se cumplan las leyes. Contara con los "aparatos represivos del

Estado", la fuerza publica, la gobernacion interior y las relaciones exte-
riores como ejemplos, pero ademas, por medio de la direccién adminis-
trativa hara también que la sociedad cumpla con las leyes, utilizando los

"aparatos ideolégicos del Estado' para que por medio de las prestacio-
nes de servicios -de salud, de seguridad social , de educacion, de vivien-
da, de transporte publico, etc .- la sociedad se someta al poder estatal.
El Poder Ejecutivo requiere de mucha fuerza para cumplir con su co-

metido, imponiendo el gobierno ala sociedad civil, cosa que los legisla-
dores comprendieron desde las primeras experiencias democraticas.
Si el Ejecutivo era débil , carecia de medios para imponer las leyes que
le mandaba el Legislativo, por lo tanto, el mismo fue fortaleciendo al
Ejecutivo para lograr eficacia en la administracién publica. No se puede,

sin embargo, fortalecer a uno de los poderes sin debilitar al otro, y asi, el

Legislativo ha perdido fuerza desde entonces . Al hacerse cargo el go-
bierno de las funciones publicas, centraliza su actuacion para ejercer
cabalmente el poder. Conforme se incrementa la centralizacion, el go-
bierno abarca un mayor nimero de funciones . Asi, de las cuatro funcio-
nes fundamentales del Ejecutivo -hacienda, gobierno interior, relacio-
nes exteriores y defensa- conforme crece el poder del Ejecutivo se van

multiplicando -fomento industrial y comercial, comunicaciones y trans-
portes, agricultura y ganaderia, educacién y salud, etc. - para lo que el
gobierno va creando nuevas instancias administrativas -Secretarias de
Estado o Ministerios, segun el caso- con lo que el Poder Ejecutivo
incrementa su fuerza, llegando a desplazar al Poder Legislativo por
medios legales o ilegales, como se ha visto en la historia de los paises
occidentales en los siglos XIX y XX.

Los instrumentos para la ejecucién y aplicacion de las leyes en el go-
bierno son los planes y programas. La planeacion del Estado ha sido
fundamentalmente de tipo econdmico, para regular las relaciones ma-
teriales de produccion en el Estado capitalista. Ciertamente, al estable-
cer los planes de la estructura productiva, las superestructuras se avie-
nen a dicha planeacion. Sin embargo, en su origen los planes debieron
ser integrales, globales, y ademas obligatorios. Para ello, el capital de-
biera subordinarse al Estado, quien es el unico capaz de ejercer la coer-
cién necesaria para tal situacion. Sin embargo, esto era contradictorio
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al mismo Estado de Derecho, puesto que las bases ideoldgicas son las
de libertad y propiedad privada. Fue necesario un ensayo social y politi-
co para esclarecer este complicado asunto. En la ex-URSS, donde se
propone la planeacion econdmica global de la era moderna, se planea
de manera central y bajo el régimen autoritario del estalinismo, tratando
de que el gosplan, como se llamo al plan global, funcionara en todas las
esferas de la sociedad, es decir, tanto en las relaciones estructurales
como en las superestructurales. Sin embargo, por motivos histéricos
no considerados -la estructura feudal de Rusia en pleno siglo XX y el
cambio forzado a un supuesto socialismo- el modelo fracasé. En los
paises capitalistas, el problema fue de otra indole, pues el poder del
Estado no fue absolutista y la propiedad privada marca el limite de la
accion del Estado, como lo afirma Omar Guerrero", por lo que los
planes debieron tener solamente el caracter de "indicativos", es decir,
que solamente sugerian el rumbo de la economia, sin forzara los capi-
talistas a producir ciertos bienes o servicios que no fueran altamente
rentables, y siguiendo la "Ley de la tasa descendente de ganancia', tan
propia del modo de produccion predominante.

Estado y sociedad

El "rol histérico del Estado" en los paises de América Latina, ha sido
heredado del despotismo oriental drabe y probablemente del cameralismo
aleman. En ambos casos la caracteristica fundamental es la centraliza-
cion administrativa. Ello significa que el Estado participe activamente en
las funciones de la sociedad civil, presentandose como el clasico Esta-
do paternalista, tutelary servidor. Al respecto dice Kliksberg, que para
ejercer todas estas funciones sufre lo que se llama "explosiéon de com-
plejidad", y que consiste en multiplicar sus medios de accion, es decir,
las dependencias -organismos publicos nuevos- por medio de las que
ejerce la administracién publica.

En general, las respuestas del Estado a las demandas de la poblacion
son limitadas relativamente. Por una parte, esas demandas crecen in-
definidamente y a una velocidad mayor a la que el Estado puede allegar-

Guerrero. Cm.,. La Administracién Publica del Estado Oapltalisfa_ INAP, MexIco, 1979
p. 282
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se los recursos necesarios, y por la otra, estos recursos siempre son
escasos, por muy rico que sea el pais. En este terreno incide la mayor
crisis econdmica de que se tenga memoria en la era moderna, acre-
centando las necesidades de la poblacion y por lo tanto las demandas,

y haciendo mas escasos los recursos del Estado. La ineficiencia relati-
va del Estado genera, ademas, demandas democratizadoras de la po-
blacién, y la Unica salida que se encuentra, es la de modificarla admi-
nistracién publica.

En primer lugar, se ha tratado de combatir la crisis en sus consecuen-
cias y no en sus causas, yen este combate no se han tomado en cuen-
ta las repercusiones sociales que resultan. De tal manera que a la crisis
econdmica se ha sumado una gravisima crisis social, Los efectos so-
bre la poblaciéon de las medidas anti-inflacionarias -a las que general-
mente se han reducido las soluciones a la crisis- han sido negativas,
pues han incrementado el desempleo, con el incremento consecuente
de la llamada "economia informal" (vendedores ambulantes, lavacoches,
tragafuegos. malabaristas de crucero, etc.), con una disminucién im-
portante de los ingresos de esta poblacion. También, al liberar los pre-
cios de los productos basicos, muy por arriba de las tasas inflacionarias,

debido en parte a la suspensién de subsidios que otorgaba el Estado,

en parte a las devaluaciones de la moneda consecuentes con la crisis y

en mayor cuantia ala especulacién y al acaparamiento de los productos

llevado a cabo por los comerciantes, la desnutricion alcanzo cifras alar-
mantes, dando paso al aumento de la mortalidad. "La pobreza se ha
convertido en la primera causa de muerte en la region".

Otra de las medidas prescritas por los organismos financieros interna-
cionales es la reduccion del gasto social, que repercute directamente
en la salud. la seguridad social, la educacién, la vivienda y los niveles de
vida. En promedio, en América Latina, esta reduccion ha sido de cerca
de un 75 %. Han aparecido categorias de analisis sociolégico tales como
"deuda social' y "pobreza extrema, que reflejan la gravedad de la situa-
cion."
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El pronédstico es malo, de continuar con las politicas econdmicas actua-
les. La repercusion mas grave de estas politicas ha sido sobre la
poblacion trabajadora -topes salariales, aumento de precios de produc-
tos basicos, desempleo- que se ha depauperado de manera progresiva
e irreversible.

Si nos preguntamos : ; qué caracteristicas tienen las politicas vigentes
de la administracion publica de Latinoamérica en el aspecto del gasto
social?, Kliksberg destaca, en primer lugar, que las politicas de reforma
de la administracion publica son "implicitas"”, ya que no estan enuncia-
das formalmente en un documento oficial ; en segundo término, se apli-
can de manera ahistorica, es decir, no toman en cuenta las condiciones
sociales, culturales y tradicionales de las sociedades latinoamericanas,
y sélo porque provienen de paises desarrollados y alla si funcionan, de-
ben ser panacea para todo el mundo. La aplicaciéon de modelos extran-
jeros y extrajerizantes en los paises subdesarrollados ha sido el proble-
ma ancestral, y cuando no funcionan, se culpa a la sociedad "arcaica” y
a la "idiosincrasia”, dando la imagen de que no se es capaz de progre-
sar por pura indolencia, sin considerar siquiera que el modelo no sea
idoneo para las sociedades dependientes econdmicamente de los pai-
ses ricos. Esto mismo es la causa de que no exista correspondencia
entre las necesidades y los satisfactores . Las politicas se ejercen como
fines en si mismas y no con objetivos sociales como debiera ser. Dicho
en otras palabras, los cambios se deben hacer en el fondo de las orga-
nizaciones sociales, politicas y econémicas, o todo se reducira a dis-
cursos demagadgicos sin consecuencias reales en la solucién de la pro-
blematica de los paises latinoamericanos.

En cuanto a la tendencia privatizadora , que es la forma mas aparente
de las politicas implicitas, es una politica a la defensiva de los partida-
rios del librecambismo. Parte de la falacia de que la empresa privada es
mas eficiente que la publica, y tiende a imitar a aquel: hay que implantar
la tecnologia moderna en las oficinas de gobierno, usar computadoras,
faxe