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PRESENTACION

Desde antarfio, el Estado ha sido objeto de numerosos estudios, sin
embargo es en la década de los ochenta cuando adquiere una amplia
discusion, analisis, revisién Yy reconsideracién, scbre el papel que
desempefia y debe desempefar en la sociedad, hasta llegar a la
propuesta de un Estado "minime". Dimensién dificil sino imposible de
determinar, ademas lo trascendental en (ltima instancia no es el tamafio,
sino la eficiencia del aparato pablico para convertirlo en un instrumento til
en la promocion del desarrollo y de la justicia social.

Los embates contra el Estado arrecian ante los magros resultados de
su actuacion, sobre todo de tipo socioeconémico; se propone asi al
mercado como el nuevo motor del desarrollo. Pero esta es una disyuntiva
falsa. La relacion del Estado y el mercado no es antinémica, sino de
apoyo, colaboracion y delimitacion clara de actividades. El Estado no
puede ni debe pretender hacerlo todo, Uinicamente Io que debe y para lo
cual esta mejor capacitado y habilitado y, en un marco de responsabilidad,
ejercer sus funciones de rectoria y promocién del desarrollo, ampliando v

estimulando las oportunidades de inversion de los sectores privado vy
social.

El Estado no puede renunciar a su compromiso de disefiar y ejecutar
politicas de bienestar social, si bien ha de cumplirfo dnicamente con Ia
burocracia y las estructuras administrativas indispensables, con los

recursos disponibles, con procesos de gestion agiles, efectivos vy
estratégicos.

El mercado por su parte, no es la panacea a la esencial complejidad del
Estado; tampoco es cierto que tenga los mecanismos necesarios para
autoregularse. Estado y mercado constituyen un binomio indisoluble para
avanzar a estadios superiores de desarrollo, no deben por tanto, verse
como entes antagénicos sino como agentes complementarios.

No obstante, en un contexto de globalizacion, de formacién de bloques
economicos, de crisis recurrentes, de demandas sociales insatisfechas, la
transformacion cualitativa del sector publico y privade es inevitable e
impostergable. Asi, en la actualidad encontramos a las naciones y a las
sociedades en un proceso de transicién hacia un gobierno y administracion
publica deseables y necesarios, facilitadores Yy promotores de la accién



social, que supere la aparente o real incapacidad para resolver con las
politicas actuales, muchas de las demandas y expectativas sociales.

Ante este panorama es insuficiente adaptarnos a los cambios; es
menester realizar un gran esfuerze intelectual para analizar el estado
actual de las reformas seguidas en el gobiernc y la administracién publica
y vislumbrar las tendencias probables para que, entre otros aspectos, se
pueda acrecentar la racionalidad politico-administrativa, fortalecer los
procesos democraticos y mejorar los indices de gobernabilidad; todo esto
en un marco de profundas y complejas transformaciones econémicas,
politicas y sociales internas y externas.

Tal fue el propésito del Simposio: Reforma del Estado, Gobierno y
Administracion Pudblica, Hacia el Nuevo Milenio, organizado
conjuntamente por el IAPEM, la Facultad de Ciencias Politicas vy
Administracion Publica de 'a Universidad Autonoma del Estade de México
y el Colegio de Ciencias Politicas y Administracion Publica de dicha
entidad. El Simposio se realizé el 21 y 22 de noviembre del afio en curso
en la Sede Regional del IAPEM en Tlalnepantia, y conté con la
participacion, de destacados academicos, especialistas en los temas
abordados, y cuyas ponencias se publican en este numero de la Revista.

Esperamos que los ensayos aporten ideas, analisis y reflexiones
valiosas para estimular el debate en tornc a la reforma del Estado,
gobierno y administracién publica, hoy severamente cuestionados por una
sociedad mas informada, plural, participativa y evaluadora de la accion
gubernamental y para, como consecuencia de los permanentes ajustes
econémicos con recesion, instrumentados por el gobierne federal —y
seguidos por las administraciones estatales y municipales—, revertir y
superar la tendencia del descenso en los niveles y condiciones de vida
social en México.

Dr. Guiltermo Haro Bélchez
Presidente del Consejo Directivo
del IAPEM
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REFORMA DEL ESTADO:
LIMITES Y PERSPECTIVAS'

Octavio Rodriguez Araujo "

Una propuesta confusa y no ajena de contradicciones

Referirse a "reforma del Estado" supondria ponernos de acuerdo en
qué entendemos por Estado. Sin embargo, una discusién sobre el
significado de éste nos llevaria por senderos complejos que, al final, poca
claridad nos darian sobre lo que podriamos entender por reforma del
Estado. No digo que la discusién sea aciosa: lo que intento sefialar es que
no seria facil lograr acuerdos sobre el punto y que, por lo mismo,
terminariamos entendiendo muy diferentes cosas por ésta pues
inevitablemente estariamos partiendo de un concepto de Estado y podria
darse el caso de que nuestro concepto del mismo no permita hablar de
‘reforma del Estado". Sélo las concepciones instrumentalistas y
weberianas del Estado, que no suscribo, se concilian con la idea de la

reforma de éste, puesto que ambas concepciones confunden Estado con
sus aparatos o instituciones.

Operacionalmente, sin embargo, podriamos aceptar, siguiendo a
Keane, que "los Estados son agentes potencialmente auténomos v,

* Conferencia pronunciada en el marco del Simposio Reforma del Estado, Gobiemo y
Administracién Poblica, Hacia et Nuevo Milenio, el 21 de noviembre de 1996.

™ Doctor en Ciencias Politicas por la Universidad Nacional Auténoma de México; ha
participado en multiples congresos, seminarics, conferencias, comisiones editoriales
y evaluadoras; ha publicado numerosos articulos y ensayos sobre temas relativos a
partidos y sistema politico mexicanos: como autor tiene varios libros y ha colaborado
con capitulos en més de 30 obras; presidit el Colegio Nacional de Ciencias Politicas
y Administracién Publica; actualmente es Investigador Nacianal y Profesor en la

Divisién de Estudios de Posgrado de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de
la UNAM.
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reciprocamente, que las relaciones de poder econémico (de clase)
modelan y limitan las estructuras y las politicas estatales" .

Con esta aproximacién heuristica resolvemos operacionalimente las
principales oposiciones tedricas sobre el Estado sin forzar demasiado el
rigor analitico. Asi, podemos afirmar que estructuras estatales (aparatos)
que podrian influir € incluso determinar, potenciaimente, las relaciones de
poder econdmico e, inversamente, que Estado, como entidad determinada
por las relaciones de poder econdmico, también esta referido a sus
estructuras y a las instituciones incluso superestructurales que o
caracterizan en un momento dado.

Empero, se imponen dos distinciones muy importantes, una empirica y
otra teédrica.

La distincion empirica: no es lo mismo hablar de autonomia del Estado
en un pais dominante y desarrolladec que en un pais dominado y
subdesarrollado, aunque en ambos casos las relaciones de poder
econdmico, en abstracto, modelen y limiten las estructuras y las politicas
estatales. Esta distinciéon es particularmente importante en el mundo
moderno pues si bien hay interdependencias entre paises, sabido es que
un pais como Estados Unidos tiene y ha tenido mayores probabilidades de
imponerle a México politicas econémicas, por ejemplo, y México muy
pocas probabilidades de hacer lo mismo en ese pais.

En otros términos, la eventual autonomia relativa del Estado se podria
aceptar en paises como Estados Unidos, Japén, Alemania, pero
dificilmente en paises como México, Brasil o Argentina (para no hablar de
Honduras, Dominicana, etcétera). Mas auln, muy dificilmente podria
pensarse que las relaciones de poder econdmico de México, Brasil o
Argentina modelen y limiten las estructuras y las politicas estatales de
Estados Unidos, mientras que es facil documentar como las relaciones de
poder econdmico de Estados Unidos modelan y limitan las estructuras y
las politicas estatales de México y Brasil o Argentina, directamente o a
través del Fondo Monetario Internacional o del Banco Mundial.

' Keane, John (editor), Civif Society and the State (New European Perspectives), Verso,
Londres, 1988, p.19.
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La distincion feérica: No es lo mismo hablar de Estado que de gobierno,
aunque con frecuencia se confundan entre legos ambos conceptos Y sus
significados  concretos. Tampoco, por lo mismo, deben hacerse
equivalentes las  instituciones  estatales Yy las instituciones
gubernamentales. Federalismo y divisién de poderes son asuntos referidos
al Estado, como también al régimen politico.

Administracién publica y ejecucién de politicas son asuntos de gobierno.
El poder politico (y lo que éste implica en términos de politicas publicas,
orientacion de la actividad economica, soberania, etcétera) es asunto de
Estado que se materializa, segun el régimen politico imperante, en
instituciones de poder frecuentemente asociadas al primer ministro o al
presidente de un pais, es decir al gobierno (aunque un presidente sea
tambien jefe de Estado); razén por la cual la confusin entre Estado y
gobierno se hace mas dificil de evitar?

Asi, cuando se habla de reforma del Estado se cae en el error de
confundir Estado con régimen politico o con gobierno, ya que con
frecuencia se trata de reformas al Estado (bajo su concepcion
instrumentalista, de aparato), reformas al régimen politico y reformas al
gobierno o, mejor, a acciones de gobierno y a su administracién. El
conjunto de propuestas relacionadas con la lamada reforma del Estado ha
sido asociado, desde finales de la década anterior en diversos paises del
mundo, a otro concepto: ia modernizaciéon, que no es otra cosa que la
adecuacion de las estructuras estatales y de gobierno a las necesidades
del nuevo modelo econémico mundial conocido como “"globalizacién
econbémica" ?

% Una discusidn de gran importancia sobre estas cuestiones.se llevs a cabo en 1991 en
Francia, y las ponencias fueron recogidas por Lenoir, René y Jaques Lesourne, QU va I'Etat.
La souveraineté économique et polifique en question, Le Monde Editions, Paris, 1992,
particularmente la il parte de este volumen. Asimisme, aungue con un enfoque diferente al de
los autores del texto anterior, pero que incluye el criterio de Estado-aparato, puede
consultarse Bauby, Pierre, L'Etfat-Stratege, Les Editions Ouvriéres, Paris, 1991,
especialmente los capitulos V a VIi.

® Se entendia, explicitamente, que la reforma del Estado tendria que darse para adecuar la
respuesta de las instituciones al reto econémico y social que se tenia enfrente. Véase al
respecto Camacho Solis, Manuel, "La reforma democratica” en Cordera, Rolando: Raul Trejo
Delarbre y Juan Enrique Vega (coords.), México: ef reclamo dermocréfico, Siglo XXl Editores-
ILET, México, 1988.
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En México el principal promotor de la reforma del Estado fue Carlos
Salinas de Gorari, especialmente a partir de su primer informe de
gobierno en 1988 y de un articulo publicado en la revista Nexos.’ La
propuesta presidencial suponia tres aspectos principales. reforma politica
para ampliar la democracia y ias libertades, la recuperacion econémica vy,
por ultimo, el mejoramiento productivo del nivel de vida de la poblacién.
Estos aspectos fueron enmarcados en una propuesta ideoldgica un tanto
forzada y otro tanto contradictoria (como conceptos y como férmula
relacionada con las politicas publicas que contradijeron el sustento
ideologico de la propuesta):® el liberalismo social .®

En estos tres aspectos se distingue facilmente la confusion Estado-
régimen politico-gobierno. La reforma politica, como bien se sabe, atafie al
régimen politico; la recuperacién econdmica y €l mejoramiento del nivel de
vida de la poblacién, se relacionan con politicas publicas que serian asunto
estatal de no ser por el tradicional peso del Poder Ejecutivo,
concretamente del presidente de la Repulblica, convirtiéndose en asunto
de gobierno.

Los propositos y las implicaciones de la propuesta

Tanto el planteamiento como la accién reformadora del Estado
surgieron del gobierno, del presidente, y el punto central de esta reforma,

4 Balinas de Gortari, Carlos, "Reformando al Estado”, Nexos, México, nimero 148, abril de
1890. Importa sefialar, sin embargo, que la reforma salinista tuvo antecedente con Miguel de
la Madrid, particularmente en lo que se llamé "adelgazamiento del Estado", que consistid en la
desincorporacidn de empresas y organismos paraestatales y en la reduccion de personal de
la administracion pubica (de las 1,155 entidades del sector paraestatal que habia en 1982, al
final del gobierno de De la Madrid sélo quedaron unas 410).

® "Sus peculiaridades, escribid6 Rebolledo, son dos fundamentalmente: su caracter

nacionalista..., y su caracter social, predominantemente rural”. Rebolledo, Juan, La reforma
del Estado en México, Fondo de Cultura Econémica, México, 1993, pp. 32-33. Sin embargo,
como ha sido demostrado por los mismos resultados de la politica de Salinas y por sus
reformas al Ariculo 27 constitucional, las caracleristicas pacionalista y social,
"predominantemente rural®, del ‘liberalismo social®, fueron negadas en la practica
convirtiéndose en figuras retéricas sin ninguna correspondencia con la realidad.

® Una discusién sobre este concepio puede leerse en, “"Liberalismo Social. Elementos y
discursos del poder”, Coleccion Polifica y Administracion, Tomos il y IV, México, Colegio
Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, junio y octubre de 1992.
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seflalado como tal por el propio Salinas, era resolver "el dilema entre
propiedad que atender o justicia que dispensar; entre un Estado mas
propietaric o un Estado mas justo"’ Independientemente que (a dicotomia
no es entre un Estado mas propietario y un Estado mas justo, pues no hay
refacién alguna entre ambas proposiciones, queda claro que el punto de
partida de la reforma del Estado era la privatizacion de buena parte del
aparato estatal y paraestatal, es decir la transferencia a ia burguesia
{(nacional y extranjera) de muchas entidades publicas que tenian que ver
c¢on la posibilidad de que el Estado pudiera regular la economia del pais vy,
con dicha regulacién, frenar la especuiacién y el enriquecimiento
desmedido de sectores privados. No es casual que de 1991 a 1994 e
numero de supermillonarios mexicanos haya pasado de dos a 24 y que,
ademas, estos supermilionarios fueran personas cercanas a Salinas de
Gortari, como ha sido demostrado en diferentes medios. Tampoco es
casual que entre las directrices del Fondo Monetario Internacional, para
todo el mundo y no sélo para Meéxico, destacara precisamente el
adelgazamiento del Estado —!a privatizacion de buena parte de la
administracién publica— como parte del modelo neoliberal, fundamento
politico-ideolégico de la llamada “globalizacion de Ia economia”.

No quisiera discutir aqui si las privatizaciones por si mismas han sido
convenientes © no para el pais y la economia nacional, pero si deseo
destacar que, con las privatizaciones, la autonomia relativa del Estado, en
la interpretacion instrumentalista que hemos adoptado por razones
operacionales, ha disminuido al poner al Estado mais a merced de las
relaciones de poder econémico —de las que hablamos al principio. En
otros términos, el adelgazamiento del Estado y la disminucién de éste en
su intervencién-regulacion de la vida econdmica nacional, han sido
factores que le restan poder de negociacion frente a los grandes intereses
economicos dominantes en la "globalizacion” Y que, por lo mismo, ponen
en riesgo la solidez del Estado-nacién, unica forma Que se concibe hoy
para enfrentar al neoliberalismo y su materializacion empirica; la
mundializacion econdmica.®

" Segundo Informe de Gobiermo de Carlos Salinas de Gortari, 1990.

® Véase Rodriguez Araujo. Octavio, "El Estado-nacién, ambito necesario en la fucha contra el

necliberalismo y la mundializacion econémica”, Viento del Sur, México, Namero 8, invierno de
1896.

17



No me refiero a las privatizaciones en general, muchas de las cuales
eran ostensiblemente necesarias desde el punto de vista incluso de la
racionalidad administrativa. Me refiero a que muchas de estas
privatizaciones sirvieron de antecedentes para otras que tienen valor
estratégico tanto para contrarrestar los efectos de la politica
macroecondmica sobre la mayoria de la poblacién como en términos de la
soberania de la nacién. Y aqui esta el riesgo de este aspecto de la
“reforma del Estado”, de su disminucién como factor clave para inducir o
modular el crecimiento econémico con sentido nacionalista y de justicia
social.® Me adelanto a sefialar que cuando digo "sentido nacionalista" no
estoy implicando que México debiera sustraerse de la economia mundial;
quiero distinguir entre dos opciones que tiene cualquier pais soberano:
subordinarse a las 200 empresas que dominan la economia internacional y
los Estados e instituciones que las apoyan, o negociar con estas fuerzas
econdmicas y politicas la adopcion de medidas que, en primer lugar,
beneficien al pais y a su poblacién mayoritaria y no sélo a quienes puedan
"adaptarse” al modelo econémico dominante. El redimensionamiento del
Estado no ha sido otra cosa que la transferencla de activos al sector
privado, y de éste no excluimos al mundo del mercado de las drogas
ilegales segun datos que periddicamente salen a la luz.

A pesar de que buena parte de los fondos derivados de las
privatizaciones fueron utilizados para el Programa Nacional de Solidaridad
(Pronasol), entre otros programas, el resultado que hoy conocemos es que
las acciones de Pronasol sirvieron para paliar focos de inconformidad
social y politica, cuando no para enriquecimientos ilicitos de
intermediarios, y no para abatir estructuralmente los niveles de pobreza y

miseria en el pais —niveles que aumentaron sensiblemente segun las
estimaciones del propio gobierno.

De aqui que dos de los objetivos de la reforma del Estado, la
recuperacién econémica y el mejoramiento del nivel de vida de los
mexicanos, no se hayan cumplido y cada afic se pospongan sus

? Victor Alejandro Espinoza Valle, Premio INAP 1992, sefialé que a pesar de que la
privatizacion de las empresas publicas era para el sector social, mas del 90% de las
empresas fue vendido al sector privado -nacional y extranjero- como fue el caso del Grupo
Vitro, Grupo Durango, Grupo Prime, Pepsi-cola, Grupo Xabre y Empresas Frisco de México.
Véase su libro Reforma del Estado y empleo publico, México, Instituto Nacional de
Administracién Puablica, 1983, p. 59.
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resultados positivos con nuevas promesas de recuperacion que luego
rectifican los secretarios del ramo.

Un ejercicio interesante seria resumir los cambios, que a juicio del
gobierno, debiera realizar el Estado "para promover los objetivos
nacionales de fin de siglo" en la légica de la reforma cuya discusion ahora
NOS ocupa, y tratar de ver cuales se han cumplido.

Quien fuera secretario particular del presidente Salinas de Gortari y

antes coordinador de asesores de Joseph-Marie Cérdoba en Ia

Presidencia, escribié¢ sobre dichos cambios, mismos que sintetizo a
continuacion;

En lo politico:
1. El Estado debe abrirse al pluralismo.
2. Fortalecer el ejercicio de las libertades y de la tolerancia religiosa.
3. Eliminar los excesos de la burocracia y regulacion.
4. Defender los derechos humanos.

5. Fortalecer las relaciones entre los poderes, entre la federacion y los
estados, los municipios y el gobierno del Distrito Federal.

8. Concertar con las fuerzas productivas para alcanzar metas econémicas
¥ sociales.

Para lo anterior, debera de llevarse a cabo: a) reforma politico-electoral,
b) redefinicion de derechos y obligaciones en materia de libertades
religiosas, ¢) nuevas estructuras para la defensa de los derechos

humanos, d) nueva distribucion de funciones para los ambitos federal y
local.

En lo econémico:

1. Estabilizar la economia y mantener el crecimiento.

19
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2. Eliminar el caracter propietario del Estado y convertirio en Estado
regulador, promotor y corresponsable en el desarrollo y en la promocién
de la justicia.

Para lo anterior se propone: a) ajuste en sus estructuras y gastos (del
Estado), b} privatizaciones, c¢) desregulacién, d} promocion de la inversion
nacional y extranjera, e) concertacion de politicas de promocion vy
atraccion de inversiones productivas y apertura de mercados en el exterior.

En materia de necesidades sociales:

1. Estado comprometido con promover una menor desigualdad en las
oportunidades de llevar una vida digna... respetando las libertades.

2. Promover justicia mediante libertades.

Para lo cual se requiere: a) incorporar a los grupos rurales al proyecto
modernizador, b) educacion federal extensiva y de calidad, ¢) autonomia
de las organizaciones sindicales y las empresas.” ;Qué significaron en la
practica estos propésitos de cambio? Mencionaré sélo algunos de los mas
significativos.

Por lo que se refiere a la apertura al pluralismo: alianza estratégica y
tactica del gobierno de Salinas con el Partido Accién Nacional, persecucion
y asesinato de militantes del Partido de la Revolucidbn Democratica,
concertacesiones con el PAN al extremo de otorgarie gubernaturas a
personas que no eran candidatos ni por las que hubieran votado los
ciudadanos de los estados, desconocimiento de la mitad de los
gobernadores constitucionales en el pais y reformas electorales limitadas
que, de ninguna manera, ni siquiera |la recientemente votada en la Cadmara
de Diputados, se acercan al nivel de definitividad propueste, aunque el 15
de noviembre pasado el presidente Zedillo la haya dado por definitiva.™

En materia religiosa, se establecieron relaciones diplomaticas con el
Estado Vaticano y se le otorgd, previa reforma constitucional, mayor

*® Rebolledo, Juan, Op. cit., pp. 50 y 51.

" Véase declaracion de Ernesto Zedillo, en La Jormada, 16/11/96.
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beligerancia a la iglesia catélica con la consecuente mayor intromision de
ésta en la vida politica y educativa del pais.

La eliminacion de los excesos de Ja burocracia significd, en unos casos,
despidos masivos de trabajadores al servicio del Estado Y, en otros,
reubicacion de personal en instituciones ya existentes o en nuevas
creadas en el anterior sexenio de gobierno.

Por lo que se refiere a la defensa de los derechos humanos, se cred la
Comisién Nacional de Derechos Humanos, una especie de ombudsman,
sin las caracteristicas indispensables de autonomia e independencia de la

unica instancia que puede violar los derechos humanos, la autoridad
gubernamental.

Por cuanto al fortalecimiento de las relaciones entre los poderes,
etcétera, bien sabemos los excesos cometidos por el Ejecutivo sobre el
Legislativo, especialmente para la aprobacion de iniciativas de ley de
reformas constitucionales y del desconocimiento de gobernadores
violandose asi, de manera indubitable, el pactc federal.

En relacion con la concertacion del gobierno con las fuerzas
productivas, el resultado fue un conjunto de pactos que, en primer lugar,
contuvieron las alzas salariales muy por debajo de los indices
inflacionarios, provocandose con ello una pérdida de mas de 50 por ciento
del ingreso real de los trabajadores y, por lo mismo, incrementos en la
pobreza y en la miseria de millones de mexicanos.

Sobre [a estabilidad econémica, en diciembre de 1994 se supo gue
dicha estabilidad no existia y que se habia mantenido sdlo en apariencia.

Sobre el papel regulador del Estado en la economia, bastaria decir gue
una de sus funciones explicitas, la desreguiacién, ha significado una
contradiccion todavia no explicada ni justificada por los gobernantes, y la
misma no ha coincidido ni con los valores del liberalismo econémico ni con
los de justicia social y si, en cambio, con e} enriquecimiento desmesurado
€ insultante de unos cuantos privilegiados.
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Aqui conviene destacar el significado de: 1) la subordinacién a las
directrices del Fondo Monetario Internacional™y del Banco Mundial, 2) la
subordinacién de la economia, la educacién y el desarrollo cientifico y
tecnoldgico de México a Estados Unidos gracias a las asimetrias
aceptadas por el gobierno mexicano en los acuerdos que condujeron a la
firma del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canad3, 3) la
posterior subordinacion del gobierno mexicano a las condiciones del
gobierno de Estados unidos para "salvar la economia del pais" a cambio
de la hipoteca de la renta petrolera y de mas y mayores privatizaciones
incluso de empresas estratégicas, y 4) la subordinacion de !a economia
mexicana, no al ensanchamiento de la economia interna y del mercado
domeéstico, sino a la economia externa basada principalmente en una
dinamica de exportaciones que solo beneficia a un sector del capital, al
mas poderoso, perjiudicando a los sectores micro, pequefio y mediano de
los empresarios, con los consiguientes cierres masivos de empresas y el
endeudamiento impagable de cientos de miles de empresarios que
engrosan dia a dia el ya famoso movimiento de deudores conocido como
El Barzén.

Finalmente, por 10 que se refiere a la atencién de las necesidades
sociales, las reformas al articulo 27 constitucional, concretamente las que
permiten |a privatizacion de las tierras ejidales y las que impiden que las
tierras comunales sean restituidas a sus duefios, la privatizacion de buena
parte de la seguridad social {pensiones, por ejemplo), ademas de la bien
documentada intromisién del gobierno en asuntos sindicales y de otras
formas de organizacion de la sociedad, incluyendo entre éstas a los
partidos, cualquier cosa se puede decir menos que las llamadas reformas
del Estado hayan servido para o estén encaminadas a mejorar las
condiciones de millones de mexicanos, especialmente de los mas
miserables {(como los que viven en comunidades indigenas), ni para
garantizar las libertades que en materia de organizacion y libertades
individuales y sociales consagra la Constitucion Politica vigente,

™ Convendria tener presente que las directrices del FMI son: a) reducir el gasto publico,
eliminar los déficits publicos y disminuir el gasto social, b) control de la inflacién y estabilidad
monetaria, ¢} privatizacion de empresas paraestatales, d) topes salariales por debajo del
indice inflacionaric, e} tasas calculadas de desempleo y desmantelamiento de contratos
colectivos de trabajo y de organizaciones de resistencia laboral, y f) desregulacion de a
ecanomia de controles sobre el mercado, salvo sobre la mercancia fuerza de trabajo.
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A manera de conclusion

En resumen, lo que se ha llamado reforma del Estado, incluso en los
términos operacionales e instrumentalistas que hemos utilizado para
facilitar la discusion del concepto, no es tal, salvo en lo que se refiere al
adelgazamiento de sus aparatos e instituciones, con la excepcion
significativa del Ejército y de las diversas politicas. Visto el problema con
todavia mayor flexibilidad conceptual, lo que se ofrecié como reforma del
Estado no se ha cumplido, como tampoco sus objetivos, salvo el de
incorporar al pais, de manera subordinada y dependiente, a la economia
mundial constituida y mas especificamente a la "globalizacion econémica”,
con los limites que ésta significa para regiones enteras de paises como el
nuestro, regiones que son prescindibles para los intereses de las
corporaciones empresariales dominantes en el modelo de "globalizacién".
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EL ESTADO POST-AJUSTE. LOS DESAFIOS
DEL NUEVO ESTADO REGULADOR’

Raul Conde Hernandez"

Los dos vicios principales del mundo econémico
en el gue vivimos son: el primero, que el pleno
empleo no estd asegurado, el segundo, el que Ia
distribucion de la fortuna y del ingreso es arbitraria )%
carente de equidad.

KEYNES: Teoria general del empleo, el interés y ol dinero

El Estado post-ajuste no puede ser simplemente aquella situacién de
achicamiento definitivo de las funciones estatales, y en la que el mercado
apareceria reinante y omnipresente en ia regulacién de los conflictos
economicos, en los cuales se presentaria como el regulador éptimo de las
innumerables decisiones microeconémicas de los agentes. Dicha
propuesta nos remitiria a una economia que sélo se transforma en funcion
del cambio tecnolégico, quedando a los agentes séio la posibilidad de
adaptarse a ese cambio a través de sucesivos e interminables
reciclamientos profesionales y productivos. Esta concepcion implica
también una economia cuyo caracter nacional se iria diluyendo en el
espacio del mercado mundial, dejando atras supuestas distorsiones del
sistema de precios, de los mecanismos asignadores optimos de los
recursos escasos. Con ello, la intromisién de lo politico (las aduanas y el
manejo de politicas proteccionistas por parte de grupos de interés

" Conferencia pronunciada en el marco del Simposio Reforma del Estado, Gobiemo y
Administracidn Publica, Hacia el Nuevo Milenio, el 21 de noviembre de 1996.

™ Doctor en Ciencias Econdmicas por la Universidad de Paris, Francia; autor de
diversos articulos cientificos sobre temas de desamoilo econdmico, politica
econémica y economia internacional: entre sus (ltimas publicaciones destaca “Las
contradicciones de la estrategia de apertura externa y ia politica de ajuste: el caso
mexicano"; ha participado en diversos cologuios, seminarios y cursos impartidos en
Mexico, Canada, Francia y Argentina; actualmente es Jefe del Departamento de
Economia de la Universidad Auténoma Metropolitana.



particulares) en lo econdmico, como fuente de las Unicas contradicciones
que reconoce esta concepcion entre el nivel nacional y las tendencias de la
globalizacién, serian también superadas.

De esta manera, las dificultades y limitaciones del lento crecimiento que
enfrenta y continuara enfrentando en el horizonte previsible la economia
mundial y con ello también el espacio que corresponderia a la mexicana,
junto con la agudizacion de los conflictos de desempleo y desarticulacion
de los aparatos productivos locales, serdn consecuencia, segun esta
visidn, de la competencia mundial considerada no sélo como inevitable
sino necesaria y benéfica a largo plazo; aunque ese plazo aparezca
siempre esperando en el horizonte, pospeoniéndose una y otra vez. Las
estructuras de poder econdmico y politico locales son asi liberadas de toda
responsabilidad de los resultados del ajuste. Las restricciones ciertas
sobre las posibilidades de crecimiento de las economias en desarrollo
seran atribuidas a la incapacidad de los agentes econdmicos para
responder adecuadamente a las sefiales del mercado, generando
deficiencias de productividad atribuibles, por lo mismo, Gnicamente a esos
agentes tomados individualmente.

Aceptar tal concepcion significa defeccionar ante el mercado y aceptar
sin mas esas restricciones, haciendo recaer los costos de una
reestructuracién econémica permanente sobre los grupos de trabajadores
que el ajuste ha colocado en una situacion de grave deterioro y borrar toda
esperanza de reintegracion productiva a los grupos que han sido ya
marginados. Los resultados econdmicos y sociales en general por cerca
de quince afios en México serian una primera prueba de ello. Por lo
mismo, para nosotros hablar del Estado post-ajuste significa plantear una
alternativa de politica econémica y, mas adn, una estrategia de desarrollo
econdmico, que revierta efectivamente lo sucedido en ese largo periodo de
recesion y de destruccién de riqueza material y humana a través del
desempleo y la pobreza. De esa manera, una reflexion de lo que puede
ser una situacion post-ajuste que devuelva al Estade —como cabal
representante de la maycria de la poblacion— su iniciativa en la
conduccion de la economia necesariamente implicarda hablar del
redimensionamiento de la pretension del mercado como regulador cuasi-
unico de la economia; ello conlleva proponer una nueva forma de
articulacion de la intervencion del Estado con los distintos componentes de
la sociedad civil que no se limite meramente a la retraccion de esas
relaciones; un nuevo modelo de crecimiento deberd derivarse de lo
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anterior gue proponga como sus paradigmas la lucha contra el desempleo
y la concentracién del ingreso, por lo que debera sustentarse de modo
fundamental en un nuevo pacto social; todos ellos son aspectos ligados
entre si; una propuesta nos remite a la otra.

Lo mencionado arriba pretende subrayar la complejidad implicita en la
reformulacion del nuevo perfil del Estado post-ajuste. La consideracion de
esta complejidad debe alertar contra la idea de gue el elemento que habria
de agregarse a los programas de ajuste para garantizar la tan buscada
estabilidad consista esencialmente en establecer un marco a mediano
plazo de mayor predictibilidad en las metas de politica econémica. Se
buscaria el compromiso explicito del gobierno sobre un conjunto de metas
ciffadas para varios afios. Cualquier desviacin de esas metas
comprometeria la credibilidad del gobierno, con las correspondientes
respuestas negativas provenientes del capital financiero internacional:

"La credibilidad de México se ha visto dafiada en los mercados
internacionales, por lo que sera necesario hacer esfuerzos especiales para
restablecerla. A pesar del sorprendente desempefio fiscal de México a
finales de los ochenta y principios de los noventa, para restablecer la
confianza serd necesario demostrar que se cuenta con un enfoque
prudente de la politica fiscal para el futuro. Los mercados financieros
pueden exigir que México mantenga un superavit durante algdn tiempo,
sobre todo por el crecimiento de su deuda pendiente como porcentaje del
PIB, que es a su vez el resultado de |a revaluacién de los instrumentos
vinculados al dolar (sic)" (OCDE, 1995, p.73).

En realidad, la sugerencia de los organismos internacionales que
promueven el ajuste, de establecer un marco de mediano plazo para la
politica macroecondmica estaria dirigido a obtener una mayor coherencia y
profundizacion de las medidas de ajuste:

"La prioridad central en la definicion de un marco de largo plazo
coherente consiste en asegurar que la politica monetaria sea conducida
sin ambigiedad a lograr una inflacion satisfactoriamente baja, lo cual
plantea diversas cuestiones relacionadas tanto con la especificacion del
objetivo como con los medios para alcanzarlo." ( OCDE, 1995, p.84).

De esta manera y en lo inmediato, tendriamos por definicion mayor
austeridad: "El actual programa de estabilizacién requiere que se siga una
politica fiscal muy rigurosa en el corto plazo. Durante algun tiempo, el
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marco de la politica fiscal debera tomar en cuenta la reducida capacidad
de Meéxico para obtener préstamos en los mercados financieros
internacionales, lo cual implica que sera necesario financiar la inversion en
gran medida con ahorro interno. La experiencia internacional indica que es
relativamente poco lo que la politica gubernamental puede hacer para
influir en 1a tasa de ahorro privado, por lo que sera necesario recurrir al
ahorro gubernamental para cerrar la brecha entre ahorro e inversion".
(OCDE, 1995, p.72) Sin entrar a discutir la validez de estas conclusiones |,
si nos interesa subrayar la orientacion de ellas: restricciones para el
crecimiento en el corto plazo e insistir en ellas en el largo.

Primer desafio

¢ La globalizacién representa una menor presencia del Estado? Es aqui
donde se encuentra el primer desafio del Estado post-ajuste: el
reconocimiento de que la conciliacion entre la globalizacidn y el
crecimiento nacional debera implicar una mayor presencia del Estado y no
su ocultamiento bajo el discurso aperturista y la coartada del libre
comercio. La complejidad creciente de la sociedad mexicana es
magnificada por su articulacion en el mercado mundial mediante una forma
que debemos calificar de pasiva, esto es, que la nacidén no controla al
ser efectuada por agentes transnacionalizados y cuyos logros
competitivos no reflejan el estado del aparato productivo local sino la
eficacia de las redes de comercio intrafirma que caracteriza a estas
grandes corporaciones.

La mayor presencia del Estado no debera significar, desde luego, la
repeticion de los esquemas de intervencion antiguos. La globalizacién no
podria ser enfrentada con soélo el despliegue de un proteccionismo
generalizado, que se limitaria a ser una politica correctora de corto plazo
de los desequilibrios de la balanza de pagos. EI uso eficaz del
proteccionismo es cuando forma parte de una politica de industrializacién
de largo plazo que permita incidir sobre el ritmo de incorporacion del
progreso técnico, con el fin de atemperar sus consecuencias sobre el
desplazamiento de fuerza de trabajo y conciliarlo con el avance de otros
sectores para constituir una matriz productiva base del crecimiento
econémico nacional. Para ello se requiere un Estado fuerte sustentado en
una economia en expansion y de esta suerte obtener el consenso social
necesario para negociar y renegociar acuerdos internacionales que
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efectivamente permitan un proceso de integracion sobre bases equitativas,
es decir, que pongan por delante los grados distintos de desarrollo de los
socios involucrados en las corrientes comerciales y financieras mundiales.

Segundo desafio

En referencia a lo impracticable de revivir viejos esquemas, ciertamente
no podemos seguir pensando que es posible un crecimiento economico
homogeneo y elevado sustentado Unicamente por un gasto del Estado, el
cual necesariamente tendria que ser creciente si se pretendiera que el
presupuesto publico fuera la fuente inextinguible de ese crecimiento. Bajo
estas condiciones, el déficit publico en aumento seria la permanente
amenaza del crecimiento. No es posible defender la posicion de que es
posible pagar todo déficit publico con los ingresos inciertos de un
crecimiento futuro, el cual no se podria garantizar en cuanto a su ritmo y
duracion, en particular en un contexto de una economia extremadamente
abierta y cuya fragilidad es lo unico que puede ser seguro. Después de
quince afios de ajustes es lo poco que tenemos de cierto. A este respecto
baste aqui enumerar los problemas que con toda seguridad todavia
enfrentaremos en los préximos afios:

a) Una sangria de nuestro ahorro interno por la via del servicio de la

deuda, una deuda que no dejo nada productivo que generara ingresos
para pagarla.

b) Una crisis bancaria manifestada en las carteras vencidas, que no solo
hablan de pésima gestion bancaria, si no, sobre todo, de un aparato
productivo sumamente deteriorado (lo que nos remite a los factores
estructurales de esa crisis) y de que la rehabiiitacion del sistema
financiero serd muy costosa y lenta por lo que muy dificiimente ese

sistema podra constituirse en sélido apoyo para una recuperacion
econdmica.

¢} Unas finanzas estatales cuya fragilidad se encuentra asociada a la
misma recesién econémica; fragilidad a la que se le ha dado como
respuesta politicas impositivas todavia mas gravosas. Dentro de una
situacion de recesién , estas medidas tienden a inhibir |3 reactivacion de
la inversién, y a obligar a politicas de gasto restrictivas que vuelven
cada vez mas dificil la intervencion estatal como palanca del
crecimiento y mas ardua su funcion de regulacién de la economia. Este
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ultimo aspecto podemos ilustrarlo con la referencia al proceso de
privatizacion, el cual ha debido realizarse en términos de una venta
urgente para allegarse ingresos destinados a equilibrar presupuestos
publicos que se han visto una y otra vez rebasados por el servicio de la
deuda interna como externa. Perc lo mas grave ha sido, al final, que la
privatizacién ha tenido pocas repercusiones positivas sobre la

competitividad de las empresas vendidas y sobre las mismas finanzas
estatales.

La privatizacion fue justificada con el argumento de que la gestién
publica es menos eficaz que la privada. Las razones de ello son que en la
administracion de las empresas publicas los criterios politicos se
entremezclan con los criterios de rentabilidad dictados por el mercado, vy
de que la posicién del Estado lo incapacita para recibir la informacion
adecuada para producir el qué y el como de manera que la empresa
publica pueda ser competitiva —se subraya y critica aqui el entorno
monopolico del que se rodea el sector pablico—. Otro argumento se agrega
en este punto: la intervencién del Estado sélo se justifica en aquellas
ramas productivas en las cuales las caracteristicas tecnoldgicas las alejan
de las expectativas privadas de ganancia, pero al ser necesarias para el
conjunto de la planta productiva, su mantenimiento debe ser promovido
por el Estado. Sin embargo, cuando el avance de la tecnologia vuelve a la
rama rentable para el capital privado, una gestién global eficaz exige que
se introduzca la competencia y con ello la privatizacién.

Sin entrar aqui en la discusion a fondo de la racionalidad de la
produccion de los llamados bienes publicos y de la eficacia de la gestién
publica en términos de la teoria econdmica dominante, se puede empezar

a cuestionar los alcances de la anterior argumentacién sefalando lo
siguiente:

—- La experiencia mexicana, pero también la de muchos otros paises,
sugiere que 1a ineficacia en la gestidon empresarial no es privativa del
sector publico, en la medida en que la empresa privada participa
practicamente de las principales limitaciones de la empresa publica,
empezando por el caracter monopdlico de su funcionamienta. Por
poco que aceptemos esta situacibn podemos afirmar que el
problema de la eficacia publica esta mal planteado.

Se trata mas bien de que el funcionamiento de las burocracias, sean
publicas o privadas, es cuestionado profundamente por las nuevas
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condiciones de la acumulacién. Un Estado ineficiente se corresponde con
un empresariado privado que padece de similares limitaciones. La inversa
puede sostenerse también. Esto obliga a replantear en otros términos |a
relacion entre el empresariado privado y el Estado de manera de poder
recuperar la complejidad del fenémeno del crecimiento y superar el
simplismo de la optica neoliberal que practicamente explica la crisis en
términos de un Estado ‘“excesivamente" intervencionista Y un
empresariado publico ineficiente. Para México, este argumentc en el
momento presente tendria una conclusién de consecuencias mas graves:
la recurrencia de ia recesién se debe a una falta de profundizacién de las
medidas de desregulacién y liberalizacién en general.

De cualquier modo, este simplismo neocliberal que intenta explicar los
logros de la economia en términos de la confrontacion Estado/mercado se
refleja en la discusion tedrica que ha buscado invalidar la
conceptualizacion que orientaba a la intervencién estatal, el pensamiento
keynesiano.

En efecto, dos conclusiones importantes que afectan la valoracién del
pensamiento postkeynesiano surgen a partir, por un lado, de la reflexién
sobre los fracasos de los afios setenta para obtener, a partir del gasto
publico, la continuacion del crecimiento, Y que condujo a una
reinterpretacion de los factores del crecimiento de los afios de auge de la
postguerra (véase el trabajo emprendido por la escuela de regulacion), y
por otro, de la consideracion de algunos aspectos de la critica neoliberal
concerniente a los factores retroalimentadores de la inflacién {las
expectativas racionales). La primera, es de que no puede establecerse una
relacion causal directa entre |a aplicacién de las recetas keynesianas sobre
politica fiscal y los afios de prosperidad que van del final de [a Segunda
Guerra mundial a los primeros afios de los setenta. En efecto, hoy es un
hecho cada vez méas aceptado de que es necesario invertir la relacion en
la que cayé la vulgata keynesiana y admitir que fue la prosperidad
econdémica de esos afios la que permitic el despliegue del Estado
keynesiano y, en particular, la que permitié que una variante de éste, el
Estado benefactor, pudiera materializarse en los paises mas
desarrollados, y un débil remedio del mismo, peor habria sido nada, en
nuestros paises. (Cohen, 1994). La segunda conclusién se refiere al hecho
de que la eficacia que hubiera podido atribuirse al gasto publico en la
promocion del crecimiento es inevitablemente obstaculizada por un
comportamiento de los agentes que transforman el estimulo fiscal en
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inflacién y especulacion, dandose de esta suerte una coexistencia entre
inflacién y recesion junto con un déficit presupuestario creciente.

Sin embargo, aceptar lo anterior no supone desechar a Keynes por
Friedman, ni pensar que podemos hacer tabla rasa de lo aprendido con
Keynes y de la reinterpretacion de los procesos de crecimiento que
surgieron a partir de la autocritica keynestana. Todo lo contrario, tenemos
gue reconocer la inmensa complejidad del fendmeno del crecimiento ante
la cual defecciona, en primer lugar, el neoliberalismo al proponer una

solucién Gnica y simplista: el mercado regulador omnisciente y
omnipotente.

Uno de los elementos para rescatar del pensamiento keynesiano,
puede resumirse en el compromiso de utilizar los conocimientos de la
disciplina econémica para intervenir, controlar a la economia, al mercado.
La intencion metodolégica inherente a la conceptualizacion keynesiana es
la de capacitar al ciudadano para intervenir en el rumbo de la economia a
fin de atacar dos grandes males a los que la economia pareceria tender
naturalmente: desempleo y profunda desigualdad en la distribucion del
ingreso generado por el conjunto de la sociedad.

El segundo elemento de la metodologia keynesiana rescatable es la
busqueda del instrumento adecuado para atacar conjuntos de problemas
bien identificados a traves de un diagnéstico igualmente fundado que
obliga a una consideracion no escolastica de la realidad economica.

Por todo esto, no podemos hacer tabla rasa del pasado en lo que
respecta a los marcos conceptuales sobre los que se construyé una forma
de intervencién que en su momentc se juzgd exitosa. Teodricamente el
debate sobre el papel del Estado en la economia esta lejos de estar
terminado y a favor de un discurso que hace de mercado /a solucién. Entre
tanto el Estado deberd preocuparse por invertir en aquellos proyectos de
largo plazo en los que el empresariado privado no invierte, en mantener
las condicicnes de formacion de recursos humanos y en toda la
infraestructura cientifico tecnolégica que permita generar externalidades
para el conjunto de la planta productiva. Un activismo cientifico-productivo
que debera tomarse como esencial en el futuro de la nacion.
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Tercer desafio

Postulada, por un lado, la primacia del mercado, aungue cuestionada
por los resultados, y, por otro lado, confortada por la teoria y la historia
otras alternativas que devuelven al Estado la iniciativa en |a conduccion del
desarroilo econémico, es inevitable plantear Ia interrogante de cudl es la
mejor opcion. La alternativa pareciera confrontar lo economico y lo politico;
un neoliberalismo que espera que el mercado, hasta ahora da lugar a una
confrontacion desigual y competencia indiscriminada, cohesione al
conjunto de la sociedad frente a Ia opcion de un Estado que conserva toda
la iniciativa en la promocién de la resolucion de los conflictos entre los
distintos grupos sociales, propiciando por lo tanto, soluciones colectivas,
politicas de los problemas econémicos. En la eleccién debe tenerse
presente que una solucién de naturaleza colectiva tiene que ser por
definicion equitativa, tanto en la reparticion de los costos como en el
disfrute de los beneficios.

Frente a la eleccién, podemos preguntarnos también si el mercado
puede ser lugar de construccidn de consensos sociales, en particular
cuando se encuentra atravesado por innumerables fuerzas e intereses que
tienen su lugar de reproduccién en el ambito mundial y no en el contexto
nacional. Como lo sefialamos al principio de este texto, la globalizacién,
paraddjicamente, haria mas necesario un Estado gue pueda conciliar esta
formidable desarticulacion de la que ha sido objeto la economia nacional
con un proyecto de renovacién politica que pueda ser base de un nuevo
periodo de crecimiento.
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POLITICA SOCIAL Y REFORMA DEL ESTADO
(VIEJAS DEUDAS... NUEVOS DESAFIOS)

Rodolfo Jiménez Guzman™

Cuando se afirma que la ayuda de los gobiernos a los sectores menos
favorecidos de la sociedad debe ser eventual Yy emergente, parece
suponerse que los fenomenos de la pobreza y la desigualdad son al
mismo tiempo, solo coyunturales y pasajeros.

Basados en esa premisa, los norteamericanos por ejemplo, suelen
hablar de que muy pronto, los pobres han de incorporarse a la "dignidad"
del trabajo, superando su condicién, y dejando de ser una carga para el
resto de la sociedad que "si es productiva”. :

Esta logica, a su vez, supone gque las sociedades funciohan
razonablemente, y todo lo que hay que hacer es sumarse a la superacion,
la competencia y, en fin, la armonia productiva y de satisfaccion global de
las necesidades.

Las estructuras gubernamentales, por lo tanto, y en general la
presencia y penetracion del Estado habran de reducirse
considerablemente, dejando de protagonizar un paternalismo perverso que
todo lo quiere hacer, convirtiéndose en un ineficiente administrador de su
propia crisis.

™ Conferencia pronunciada en el marco del Simposio Reforma de! Estado, Gobiemo y
Administracién Publica, Hacia ef Nuevo Milenio, el 21 de noviembre de 1996,
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Llegariamos asi, en todo caso, a la convergencia de las utopias, porque
en este sentido, tanto liberales como marxistas plantean, en Uultima
instancia, la reduccién o "extincién" de la funcion del Estado. Y tendriamos
finalmente una verdadera sociedad autoregulada, razonable y eficiente.

Sin embargo puede constatarse que las cosas, por desgracia, no son
asi de simples.

Para un pais como Meéxico es suficiente consignar algunos datos
basicos que se refieren al fenémeno mismo de la pobreza y a la situacion

de desigualdad que prevalece, para tomar conciencia de una indudable
mayor complejidad:

— Analfabetismo de mas del 10% de la poblacién de 15 afios y mas, es
decir, mas de 6 millones de personas, para 1994."

— Eficiencia terminal promedio en primaria de solo el 62 por ciento en
los dltimos veinte afios, es decir que 38 de cada 100 nifos
abandonaron sus estudios en este nivel.

— Mas de 5 nifios menores de 5 afios que murieron diariamente en
1994, por deficiencias de nutricion 2

— Cerca de 10 millones de mexicanos carecen de servicios de salud.

— 4.6 millones de viviendas en Meéxico presentan condiciones de
hacinamiento y precariedad, de un parque habitacional de 17.8
miliones. De este total, 3.6 millones tienen piso de tierra, y el 80 por

ciento de ellas estdn en comunidades con menos de 2,500
habitantes.*

— Mas de 100 mil localidades menores de 100 habitantes, por un lado,

y 310 ciudades con mas de 15 mil habitantes, que concentran al 57%
de |la poblacidn total nacional. '

' Cfr. "Desigualdad regional y marginacion municipal en México, CONAPO.

2 "Informe nacional sobre seguridad alimentaria”. Secretaria de Relaciones Exteriores, 1996.
La Jomada, 2 de nov. 1996, pp. 14,51.

* Desigualdad regional..., op. cit.
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Podria continuarse con este inventario alarmante de las necesidades y
los contrastes. Calculos que hoy se consideran conservadores, establecen
que hacia 1992, 37.2 miilones de mexicanos se encontraban por debajo de
la llamada "linea de pobreza", y de ellos, casi 14 millones correspondian a
la llamada "pobreza extrema" *

Decimos que estos calculos son conservadores en virtud de que, segun
otros analistas, los "pobres extremos" no eran 14, sino 35.4 millones de
personas. Julio Boltvinik, quien llega a esta cifra, asegura aplicar el
"metodo de medicién integrada”. donde no solo se toma en cuenta los
requerimientos alimentarios del hogar, sino también caracteristicas de
propiedad de la vivienda, acceso a agua potable, drenaje, electricidad e
incluso gastos por servicios de transporte, salud y educacién. "Para esto
—dice— una familia de cinco personas necesita por lo menos el ingreso
de cinco salarios minimos".*

Apoyado en el texto "Crecimiento econdémico y pobreza en México" de
Enrique Hernandez Laos, Boltvinik sostiene que desde 1963 hasta 1981
"La pobreza disminuyd rapidamente. En 1963, mas de las tres cuartas
partes de la poblacion eran pobres, mientras que en 1981 era menos de la
mitad de la poblacién, 48.5%. Sin embargo, a partir de 1981 cambia
totaimente la tendencia y empieza a aumentar [a pobreza. Para 1984 se
estima que 58% es pobre. En una década aumentd casi 10%; para 1992
era de 66%".

En resumen, el planteamiento de Boltvinik concluye en que México
tiene hoy 64 millones de pobres, de los cuales, mas de 35 millones se
encuentran en pobreza extrema. Ademas, que los modelos econdmico-
sociales aplicados de 1963 a 1981 fueron mas eficaces para combatir la
pobreza, que los aplicados de 1982 en adelante.

Ligado al fenémeno de la pobreza se encuentra el de la distribucion del
ingreso por familias en nuestro pais. Segun céalculos de Lorenzo Meyer, el
20 por ciento mas pobre de los hogares mexicanos, se llevé en 1994 solo

1 INEGI-CEPAL. Magnitud y evolucion de Ia pobreza en México, 1984-1992. infornme
metodofégico, 1993.

® Ef Universal, México, 2 de junio de 1996.
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el 3.28 por ciento del ingreso disponible, mientras el 10 por ciento mas rico
de los hogares, se apropit del 41.24 por ciento del ingreso total.

Y también comparando cifras, encontramos que los mas pobres de
1994, recibieron menos que los de 1968 (3.28% respecto a 3.66% de
aquel ano) y que los mas ricos de 1994, recibieron mas que los de 1968
{41.24 respecto de 39.09 de aquel afo).t

Con las breves cifras planteadas anteriormente, se puede considerar
primero, gue tanto la pobreza como la desigualdad en México son asuntos
persistentes y, segundo que al parecer {as décadas de los sesentas y
setentas, ofrecian un mejor horizonte que el actual. Es decir, que la

desigualdad era menor, y que la pobreza se combatia con mayor
eficiencia.

Los protagonistas de aquellos afios, encargados de la conduccién del
estado podrian argliir que la politica social de entonces fue sin duda mas
responsable y efectiva que la de hoy, mientras que los de los 80 y 90 se
encargan constantemente de atribuir responsabilidades a los anteriores
gobernantes, sosteniendo que los modelos seguidos son justamente los
culpables de las crisis recurrentes que estallaron a partir de 1982,

Pero al margen de estas posturas gue seguramente resultaran
esquematicas, cabe con certeza preguntar: ;como pensar que nuestra
sociedad se "autoregula" razonablemente?, ;cémo reducir la complejidad
de la pobreza y la desigualdad a un asunto de mera voluntad
individualizada o a una decisién "personal' para incorporarse a la
"dignidad" del trabajo?, ;cdmo imaginar, en fin, que el gobierno y el
Estado en su conjunto se abstengan de asumir estos problemas como
verdaderos expedientes de urgencia y gravedad?

Nuestra perspectiva es que el Estado mexicano no abandona, ni puede
hacerlo, su responsabilidad vital con el sector social. Y esta situaciéon no
solo responde a los imperativos constitucionales, sino a las acciones que
cotidianamente se desarrclian en la materia. Tan solo en 1997, el 55.8%

S a desigualdad, un problema que se agrava". México, Reforma, 28 de marzo de 1996, p.11-
A. Las fuentes utilizadas fueron: Banamex Accival, México Social, 1992 y 1993 e Instituto
Nacionai de Estadistica Geografica e Informalica, Encuesta Nacional de ingresos y gastos de
los hogares, ediciones 1993 y 1995.
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del gasto programable del presupuesto de egresos estara orientado a
educacion, salud, abasto, asistencia y seguridad social y desarrolio
regional y urbano. El llamado "gasto social" crecera en un 9.3% en
términos reales, mientras que el total del gasto aumenta en un 5.2% 7

Con todo, para la magnitud de los problemas en materia social estos
recursos resultaran de nuevo insuficientes.

Pero dejando un poco de lado la cuestién de los nimeros cabe
reflexionar ahora, en la manera en que las transformaciones de la
sociedad mexicana, y consecuentemente sus comportamientos e
instituciones de caracter politico, han traido consigo nuevas formas de
incidencia colectiva para el planteamiento y solucidon de diversos
problemas sociales.

Aqui encontramos una variable que parece permear el maximo
potencial de futuro en el que puede centrarse nuestro desarrollo. Se trata
del incremento de la participacién en todos los niveles de la vida en
sociedad. Porque si bien, en los partidos politicos aflora cotidianamente el
debate en los medios de comunicacién, no es menos cierto que en los
nexos mas diversos del tejido social, multiples actores familiares,
escolares, sindicales, locales, etcétera, se comprometen incrementalmente
en el disefio y solucion de su propio destino.

Pero este fenémeno no es, como simplificadamente a veces se plantea,
un “retiro” del Estado, sino una redefinicion de los actores que participan
en las delimitaciones mismas de la "cosa publica", y obviamente una
relacién entre gobernantes y gobemados que adquiere caracteristicas
diferentes a las que dictaba la tradicién.

Por eso hoy la estructuracion de la politica social de un Estado en
proceso de reforma, implica no solamente lo que se ha denominado
democratizacién representativa, sino aquello gue creo, empezamos a
reconocer. una democracia participativa. Y con ello queremos decir todos
aquellos espacios en los que el ciudadano debe incidir, mediante un
encuentro creativo, con sus representantes y gobernantes, en la misma

’ Como se sabe, el total del gasto programable ascendera a 506 mil 693 millones de pesos.
Propuesta en la H. Camara de Diputados del Poder Ejecutivo Federal. México, La Jomada, 8
de noviembre de 1996. p. 49.
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gestion y control de las acciones que tienden al mejoramiento de sus
condiciones de vida.

Si las tendencias que hemos sefialado en materia de participacién son
constatables, la reforma del Estado en el aspecto social encuentra un
doble desafic: por un lado enfrentar el rezago histérico, el incremento de la
pobreza y la desigualdad; pero ademas, hacerlo de un modo diferente a
como se realizé en otros momentos de la era conocida como el "auge del
corporativisma".

Es justamente aqui donde numerosos analistas han ubicado el foco de
atencion. El mecanismo "clientelar” de representacién de intereses de los
diferentes grupos sociales aparece hoy del tode incompetente, incluso,

como medio para legitimar la estructura del poder "derramada" desde el
Estado.

Y sin embargo, no parece valide desde el punto de vista teérico,
encasililar las nuevas realidades, tan diversas, simplemente en el "neo-
corporativismo”. La "fuerza de las cosas" nuevamente se presenta desde

nuestro punto de vista, como mas compleja que nuestros esguemas
academicos.

Sélo nos atreveriamos a decir, sin dudar, que la politica sccial debera

contemplar a la participacibn como una variable estratégica e
irrenunciable.

Como se sabe, la politica social se constituye por el conjunto de medios
y acciones emprendidas basicamente por el Estado, cuyos objetivos son
coadyuvar al logro de los propositos constitucionales de justicia social
plena, con libertad e igualdad de oportunidades para todos los ciudadanos.

Estas acciones podrian dividirse en dos grupos. Por una parte, aguellas
de caracter "amplio" orientadas a la poblacién en general en materias de
educacion, salud, vivienda, alimentacién, seguridad social y capacitacion
laboral. Por otro lado, estan las acciones orientadas a la poblacién gque se
encuentra en condiciones de pobreza extrema, y que por su condicidon esta
impedida para mejorar su propio ingreso.

En este ultimo rubro se ubican las acciones tendientes a mejorar las

capacidades individuales de las personas en los rubros de salud,
educacién y alimentacién; las de empleo temporal, asi como aquellas
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enfocadas al desarrollo de las capacidades de la infraestructura local,
regional, municipal, entre otras.

Pues bien, en este conjunto de medios y acciones que permiten
cristalizar lo que se entiende comunmente por "politica social", las
variables del pluralismo y la participacion, se erigen como aquellas que
proporcionan el sentido mismo de las nuevas relaciones de la sociedad, y
de ella con sus gobernantes.

Por ello, en el fondo, cada vez es menos concebible la separacion de la

"politica-politica”, con la "politica econémica" y de ellas con la "politica
sacial".

Finalmente, quisiéramos llamar la atencién de un aspecto que si bien
aparece como mas especifico, no por ello resulta hoy de importancia
menor. Me refiero al esfuerzo que debera desarrollar la administracion
publica para lograr realmente una mayor racionalidad en sus acciones.

Hoy el gobierno de la Republica ha planteado que paralelamente a los
esfuerzos de descentralizacién y federalizacion, la politica social debera
alcanzar el caracter de integralidad, que permita un impacto efectivo en el
mejoramiento de las condiciones de vida de la pablacién. Pero ello reclama
un alto grado de coordinacion en los diversas ordenes de gobierno, asi
como de las diversas instituciones y grupos ciudadanos. Por ello también,
en la actualidad existe una mayor reflexion para enfocar la politica social
bajo la éptica de la politica publica, en la que intervienen un sinnimero de
actores, tanto institucionales como extrainstitucionales gque operan de
forma complementaria en su aplicacién, dado su caracter plural vy
multifacético. En la optica respectiva, importa asimismo el analisis y
mejoramiento de las relaciones intergubernamentales reales que tienen
lugar, principalmente en la etapa de la implementacién de la politica social,
ya que ello tiende a mejorar los niveles de coordinacién y comunicacion,
asi como la obtencion del flujo multidireccional de las relaciones tanto
formales como informales.

En resumen, la reforma del Estado en materia social enfrenta retos
tanto histéricos como inéditos. Para nosotros es tan grave y compleja la
tarea, que toda politica en México deberia ser politica con sentido social.
En este trabajo solo hemos sefialado la necesidad de flexibilizar y si se me
permite, democratizar la gestién publica, y consolidar, por reclamo
catidiano, un gobierno cada dia mas inteligente.
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PARTICIPACION SOCIAL Y REDISTRIBUCION
DEL PODER POLITICO

José Luis Diaz Moll*

En nuestro pais, la expansién de la vida civil de la sociedad, la
irrestricta libertad de los medios de comunicacién y la existencia de una
opinion publica politicamente atenta constituyen signos inequivocos de!
desarrollo politico de la nacién y de la expansion de la vida publica.

Un fenémeno especialmente alentador de los Ultimos afios ha sido la
multiplicacion de los espacios de participacion que la ciudadania reclama
para si. En muchos asuntos de interés publico se ha ido perfilando un
compromiso colectivo entre el gobierno y las organizaciones de la
sociedad, cuyo rasgo distintivo radica en su colaboracion y
corresponsabilidad en la atencién de problemas y necesidades sociales.
Muchos de los asuntos relacionados con el desarrollo social sélo pueden
ser resueltos conjuntando la accién del gobierno con la participacién de la
sociedad y sus organizaciones.

La participacién de la sociedad en la vida publica mexicana se
manifiesta en organizaciones laborales, empresariales y gremiales, que
han alcanzado una gran madurez en la autonomia de su vida interna, en la

-
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representatividad de sus dirigencias y en la promocién de sus intereses
comunes.

Vale anotar la cada vez mas notoria reconquista de su autonomia por

parte de la maycria de las organizaciones sociales y privadas durante los
ultimos afos.

Cada vez mas resulta indispensable crear o mantener mecanismos de
interlocucion gubernamental permanente para conocer y tomar en cuenta
la opinion de las organizaciones sociales acerca de los problemas
nacionales y sus propuestas de solucién; también es preciso concertar la
renovacion de las practicas y los marcos juridicos vigentes relativos a su
participacion gremial y politica, sin menoscabo de la libertad de asociacién,
afiliacion y participacion politica de las organizaciones.

Los cambios sociales y politicos de nuestro pais han propiciado
recientemente el surgimiento de nuevas organizaciones voluntarias y no
lucrativas, de promocién civica y cultural, de defensa de los derechos
humanos, de proteccion ecoldgica, de desarrollo social y de autoayuda.

Es de primordial importancia promover el establecimiento de un nuevo
marco regulatorio que reconozca, favorezeca y aliente las actividades
sociales, civicas y humanitarias de las organizaciones civiles.

Las organizaciones civiles son de gran importancia para el desarrollo
politico y social de México, pueden ser asesores calificados en la
elaboracion de programas y politicas gubernamentales y en la
instrumentacién de diversas politicas publicas y, pueden proporcionar
utiles referencias para la evaluacion de los resultados de las acciones de
gobierno.

El desarrollo politico de un pais corresponde siempre a un movimiento
de ampliacidon de la participacion ciudadana. La intervencién de la
sociedad civil en demanda de mayores espacios de opinién y accién
publica conduce a acuerdos e instituciones mas representativas.

Con su pluralismo, la sociedad mexicana desarrolla nuevas formas de

accién, presta mayor atencidén a los asuntos publicos y esta preparada
para asumir crecientes responsabilidades colectivas.
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La jornada electoral del pasado 10 de noviembre en el Estado de
México, nos mostré una sociedad informada, analitica y critica, que
entiende cada vez mejor la estrecha interrelacién entre el esquema de
desarrolio econémico, la eficiencia en la administracion publica y el
ejercicio de un derecho ciudadano como lo es el voto. Es de suponerse
que la vigencia o no de una corriente politica, en los diferentes niveles de
gobierno estara intimamente ligada a la actuacion que en beneficio de la
comunidad tengan quienes por mandato ciudadano asuman
responsabilidades de gobierno. Desde mi punto de vista se acabaron los
triunfos para siempre, cada eleccion sera un refrendo o una revocacion de
la voluntad ciudadana segun la sociedad y sus organizaciones perciban
fueron atendidos o beneficiados por la administracion pablica.

Una cultura de participacién y corresponsabilidad ciudadana es vital
para la consolidacion de la cultura democratica, por lo que debe
impulsarse la educacion civica de los nifios y los jovenes, haciendo énfasis
en el conocimiento de los derechos y las obligaciones publicas.

Habra desarrollo democratico si entendemos la paricipacion social
organizada de los ciudadanos como un aspecto fundamental en la toma de
decisiones. La sociedad y sus organizaciones deben tomar parte en la
formulacion, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas, asi como en
las tareas de contraloria social sobre el desempeno de los servidores
publicos. Las acciones gubernamentales estardn mejor orientadas y seran
mas eficaces en la medida en que incorporen el esfuerzo colectivo, el
escrutinio publico y la critica de la sociedad.

En el Estado de México hemos dado pasos adelante en ese sentido,
incluso juridicamente, el articulo 15 de la Constitucion Politica del Estado
Libre y Soberano de México, dice a la letra que:

"Las organizaciones civiles podran participar en la realizacién de
actividades sociales, civicas, econdmicas y culturales relacionadas con el
desarrollo arménico y ordenado de las distintas comunidades.

Asimismo, podran coadyuvar en la identificacién y precisién de las
demandas y aspiraciones de la sociedad para dar contenido al Plan de
Desarrollo del estado, a los planes municipales y a los programas
respectivos, propiciando y facilitando la participacién de los habitantes en
la realizacién de las obras y servicios publicos.
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La ley determinara las formas de participacion de estas organizaciones,
y la designacién de contralores sociales para vigilar el cumplimiento de las
actividades sefialadas en el parrafo anterior .

El desarrollo social guarda una relacién de fortalecimiento mutuo, con la
democracia y con una economia en crecimiento. La exclusién de diversos
grupos de mexicanos de los beneficios del desarrollo no es compatible con
el afianzamiento de un sistema politico plural, abierto y estable.

La accion publica debe complementarse con el esfuerzo de la sociedad.
Esta accién se orientara a establecer oportunidades equitativas mediante
la ampliacién de la cobertura y el mejoramiento de la calidad de los
servicios de educacion, salud y vivienda.

La politica de desarrollo social del pais tendra que ser integral,
incluyente y participativa. Su formulacion y ejecucién debe por eso contar
con un amplio proceso de concertacion y participacién social qgue movilice

a las fuerzas sociales y politicas, a las organizaciones ciudadanas y al
gobierno.

La transicién democratica del pais supone, la democratizacién de las
organizaciones y de las instituciones politicas y constituye una de las fases
fundamentales de la modernizacién politica en una sociedad como la
nuestra. Por esta razdn, tiene que asumirse como la apertura de espacio
publico a la sociedad civil, por medio de las organizaciones y de las
instituciones politicas. Se trata también del proceso de democratizacion
mediante el cual las clases y los grupos sociales que antes desempefaban
un papel pasivo en la vida politica, se integran a ella de manera efectiva a
través de las organizaciones sociales.

La apertura de espacios se trata no de un procedimiento cerrado v
excluyente, sino, por el contrario, de un recurso de la accion social, abierto
siempre a la innovacién y al perfeccionamiento. La consistencia misma de
la democracia para alcanzar sus fines esta subordinada a la accién
consecuente de quienes en ella participan como actores socio-politicos.

La posibilidad de un desarrollo no solamente de caracter cuantitativo,
sino también cualitativo, tiene que ver con un desarrollo politico gue dé
lugar a la organizacion politica de los grupos hasta ahora marginados. La
democracia efectiva se convierte asi en el requisito necesario para un
desarrollo social equilibrado y pacifico.
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La sociedad civii ha buscado en las Organizaciones No
Gubernamentales (ONG's) un canal propio de expresion dentro de las
comunidades democraticas.

La organizacién no gubernamental ha tenido como motor de necesidad
de encontrar formas de representacién y presion politica que induzca a

partidos y autoridades a tomar decisiones efectivas que resuelvan
problemas reales.

Nadie habra de negar que en algunos circulos del poder se da el
manejo de intereses que a veces son contrarios a los de la sociedad, por
eso los intereses comunitarios quedan relegados a la tltima instancia.

Los riesgos del sistema democratico estan en muchos casos,
surgiendo del indebido ejercicio de la democracia, donde la burocracia y
los grupos de intereses creados en torno al poder obstaculizan
irremediablemente la circulacién fluida de los intereses legitimos de la
sociedad, anteponiendo a ellos, los que algunos grupos en el poder

determinen en funcién, siempre, al parecer, de mantenerse en é! a como
de lugar.

El enfrentamiento o tensién entre intereses gubernamentales y no
gubernamentales se ha patentizado a finales de este siglo, por ello la
misma organizacion ciudadana, con todos los problemas apuntados,
empieza a generarse como una alternativa con no pocos resgos.

La democracia no se consolida sin la participacion enriquecedora,
constante y fluida de los miembros del ser social. La participacion
ciudadana es busqueda permanente de respuestas eficientes para

resolver los problemas y conflictos de intereses propios de la vida
comunitaria.

El fenémeno de las ONG's es un simbolo del acomodo que dentro de
las sociedades viene operando, presagia sociedades mas organizadas y

mas actuantes. Sin embargo, ello no garantiza necesariamente sociedades
mas democraticas.

Las ONG's también delatan importantes grados de politizacién en
ciertos sectores de la poblacién con mayor acceso a la informacion, a los
medios de expresion publica y a la tecnologia.
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Las organizaciones de la sociedad civil juegan un papel fundamental
como instancias intermedias entre las necesidades de los grupos
marginados y los servicios que ofrece el gobierno.

Guiados por algunas experiencias histéricas hay quienes piensan que
las organizaciones sociales son solo fuente de corrupcién y mediatizacion
de los intereses gremiales o© comunitarios. Pienso que es una
generalizacién aventurada que no corresponde con el sentido conceptual y
ético de las organizaciones. Desde el primer punto de vista éstas sirven
como intermediarias de los reclamos de la sociedad, las sistematizan y
clasifican frente a las instancias responsables de su solucion; desde el
segundo, tienen como definicion la voluntad, de a partir del agrupamiento
organizado de individuos, servirse a si mismos y a los demas.

Quizas una de las fallas del programa Solidaridad es de concepcién, se
parte de que todas las organizaciones son intermediarias nocivas, se trata
de sustituirlas, hasta donde es posible, desde el gobierno, en una
supuesta relacidon directa con los agentes econdmicos, restandoles
autonomia y capacidad de permanencia, razén por la cual dichos
organismos solidarios sélo perduran mientras existe el apoyo
gubernamental, cuando lo deseable es su permanencia autogestiva a
partir de sus propias capacidades crganizativas y econémicas.

Al cambiar las relaciones sociales entre el Estado y la sociedad civil
organizada, se deben dejar de lado actitudes paternalistas y tutelares en
pro de adoptar, en los hechos, el papel de promotores de proyectos de
colaboracion social y gestores de nuevas iniciativas de bienestar.

Es evidente que en la actualidad la ciudadania y sus organizaciones
buscan no solo ser escuchadas en sus opiniones, sino que estan

interesadas en participar en la toma de decisiones de aquellos asuntos
gque son de su interés.

La participacién social activa ha provocado durante los Ultimos lustros
una redistribucién del poder politico que en los hechos nos plantea una
sesidn de espacios de poder en el sentido estricto del término por parte de
la autoridad; la conformacién de consejos con objetivos especificos —
salud, seguridad publica, educacién y cultura, obras, etc.— acotan en la
practica el ejercicio del poder del gobernante ¢ del funcionario publico. Sin
embargo, vale mencionar que el destierro de actitudes autoritarias ©
centralistas no se da ni se dara automaticamente, ni por decreto, es un
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proceso que se consolidara paulatinamente en la medida en que la
sociedad y el gobierno asuman corresponsabiemente Ia tarea de fortalecer
los mecanismos democraticos para la toma de decisiones —quiero anotar
al margen que con esto pretendo decir que el proceso democratico no se
reduce soélo a lo electoral, muy por el contrario esto es s6lo una parte de
un todo que implica una profunda transformacion socio cultural—.

Vale decir también, a la luz de los resultados electorales recientes, que
los triunfos opositores no son —por si— garantia de un ejercicio
democratico del poder, los mexicanos tendremos que aprender a juzgar
objetivamente a {a administracién publica segun sus resultados y a partir
de alli normar nuestro criterio politico electoral.

El debate entre lo publico y lo privado y la redistribucion del poder
politico como culminacién de la anhelada consolidacién de |Ia
institucionalidad democratica rebasa las fronteras nacionales y forma parte
de un extenso debate sobre la redefinicion del Estado moderno y el
ejercicio del poder gubernamental: en todo caso, los mexicanos de ahora
tenemos la obligacién y el compromiso con el futuro de estar atentos a lo
que pasa en el mundo y, al mismo tiempo, escribir nuestra propia historia
transitando con firmeza pero también con cautela del centralismo
autoritaric a la estabilidad democratica que nos permita paralelamente
encaminar nuestros esfuerzos hacia el desarrollo econdémico pleno para
lograr un mejor nivel de vida para todos.
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MODERNIZACION, DEMOCRACIA Y CAMBIOS
POLITICO-ADMINISTRATIVOS'

Raul Olmedo Carranza™

Vivimos una época de cambios insospechados y de incertidumbre, de
"transicion”, ;hacia adonde? Dificil saberlo. En todo €as0, usamos con
demasiada frecuencia, y hasta con abuso, las palabras "modernizacion”,
‘democratizacion"”, "liberalizacién®, para tratar de darle sentido y direccién
a los cambios y compensar asi nuestra incertidumbre. Pero si analizamos
esas palabras veremos que estan lejos de tener un significade Unico y que
en realidad son tan ambiguas que se prestan al significado que les
queramos dar. Por eso las usamos tanto. Y en lo que se refiere al Estado,
al gobierno y a la administracién publica, esas palabras sirven para
justificar cualquier cambio politico-administrativo. Se han vuelto ideclogias
al servicio de todos los intereses, por opuestos que sean entre si. Asi, a la
incertidumbre se afiade la confusion.

A continuacion presentamos algunas reflexiones en torno a estos
temas.

"Modernizacion”: Ideologias para las Derechas y la lzquierda

La idea de "modernizacién” aparece con el surgimiento de la sociedad
industrial, hace aproximadamente tres siglos. Lo moderno es o opuesto a

" Conferencia pronunciada en el marco del Simposio Reforma del Estado, Gobiemo y
Administracion Publica, Hacia un Nuevo Miienio, el 22 de noviembre de 1996.

™ Licenciado en Ciencias Politicas y Administracién Publica por la Universidad
Nacional Auténoma de México, y Doctor en Filosofia por la Universidad de Paris,
Francia;, ha sido profesor del Instituto Nacional de Administracién  Publica,
Universidad Nacional Auténoma de México y de la Universidad Autdonoma de Puebla:
autor de numerosos ensayos publicados en revistas académicas de México y en el
extranjero, asi como de varios libros, versados en temas tales como: entre ellos
"Mexico: Economia de la ficcion", "El desafio municipal”, y "La descentralizacion™

actualmente es Coordinador General de estudios Agrarios de la Procuraduria
Agraria.



lo tradicional, es lo que cambia con rapidez frente a lo tradicional que lo
hace tan Ientamente que parece no cambiar. El proceso de
industrializacién que se desarrclla apoyado en el capitalismo cambia las
cosas a una velocidad que no se habia visto en toda la historia anterior de
la humanidad. Destruye lo existente para construir lo nuevo. "Todo lo
solido se desvanece en el aire", reflexiona Marx. Y Marehall Berman
retoma esa frase para dar titulo a su belio libro donde narra la historia de Ia
idea de modernizacion. Las sucesivas revoluciones tecnologicas
acrecientan la velocidad del cambio y de la obsolescencia de lo existente.
En efecto, todo lo sdlido se desvanece en el aire. La modernizacion se
vuelve la esencia de la sociedad industrial, al igual que de la angustia
provacada por el perpetuo desvanecimiento de o solido y por la
incertidumbre de la existencia efimera.

La modernizacion se ha convertido en la gran ideologia que envuelve a
las demas ideologias. A tal punto que las mas diversas y aun opuestas
ideologias coinciden en una idea; modernizar. Quien no se modernice esta
fatalmente destinado a perecer. No se puede volver hacia atras, a 1o
obsoleto, a lo anterior, a lo que va no es moderno. La ideologia de la
modernizacion es la fuerza omnipresente que encauza, orienta y adapta
las conductas de los individuos y de las sociedades para que el proceso de
industrializacion se desarrolle sin problemas, sin oposiciones, sin
resistencias. Aun mas, hace que las personas deseen la modernizacion y
le tengan horror a lo obsoleto. Por eso es tan poderosa la ideclogia de la
modernizacion.

La idea de modernizacidon se asocia con la idea de progreso. Los
cambios hacen progresar. Modernizacién, cambio y progreso son
valorados como buenos y positivos por si mismos. Detener el flujo
incesante de destruccidn-construccién equivaldria a detener el progreso y
quedar en retroceso. Por ser una ideologia englobadora de otras
ideclogias (de derecha, de izquierda, de centro}, la modernizacion tiene
significados multiples que se adaptan a las circunstancias politicas de cada
momento. Es como la democracia: todos postulan a la democracia como
su bandera, tanto el que gobierna con dictadura como el que ha perdido
gobernabilidad.

Por lo general, todo cambio politico y administrativo en el Estado es
revestido de democratico y modernizador. Asi logra pasar como un cambio
bueno y positivo. Las reformas del Estado y de la administracién publica,
especialmente las de los dos Ultimos decenios del siglo XX

52




Olisbye - Digierfibre

(necliberalismo), se han hecho a nombre de la modernizaciéon y de la
democracia. En nuestro fin de siglo no se puede dejar de ser moderno ni
democratico. Instituciones internacionales fomentan y apoyan la
modernizaciéon y la democratizacién de nuestros paises, aunque la
sociedad se empobrezca y sus niveles de vida sufran retrocesos.

La idea de modernizacién surge de manera paralela a la critica del
Estado y del proceso de industrializacion. Los filésofos de Ia llustracién en
el siglo XVl desarrollan profundas reflexiones acerca de como el Estado
se divorcia de la sociedad y se le impone como un ser extrafio, auténomo,
que lo esclaviza. La Boétié llega a explicar como el ser humano acaba
deseando su esclavitud ("La servidumbre voluntaria"). En el siglo XIX estas
ideas son retomadas por discipulos de Hege! y por socialistas. En el siglo
XX el socialismo, que queria la "extincion” del Estado para terminar con
este divorcio del Estado y su tirania sobre la sociedad, acaba engendrando
un Estado todavia mas opresivo que derrumba al propic régimen
socialista.

Hoy en dia, el derrumbe del socialismo "real” (no el de la teoria original)
ha terminado con la oposicién entre |a ideologia capitalista y la ideoclogia
socialista y en lugar de esta oposicion reina ahora Ia ideologia Unica de la
modernizacion. Es el fin de las historias. No hay mas que un sélo camino
en la historia de la humanidad: la modernizacién. Y en un mercado
crecientemente globalizado, internacionalizado, la modernizacién se abre
paso mediante la democratizacién, es decir, derrumbando los obstaculos y
las fronteras econdmicas y politicas de las naciones para que la libertad
del mercado se amplie definitivamente. Por €s0, la idea de libertad es el
complemento de la modernizacién de la democracia.

¢ Estatizacion, privatizacion o descentralizacién?

Desde los afos treinta hasta principios de los afos ochenta
practicamente todas las naciones del mundo experimentaron un
crecimiento del Estado. Desde principios de los afos ochenta hasta
nuestros dias (finales de los noventa) se desarrolla un proceso de
decrecimiento © reduccion del Estado. Inglaterra y Chile, como
excepciones, inician este proceso a principios de los setentas. Tanto el
crecimiento del Estado como su decrecimiento basan su necesidad en el
mismo argumento: salir de la crisis, tanto la de los afios treinta como la de
los setenta.
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El crecimiento del Estado implica que funciones privadas (econdmicas,
educativas, de salud, etc.) se conviertan en funciones publicas. E
inversamente, el decrecimiento del Estado implica que funciones publicas
pasen a ser funciones privadas. En un caso, la funcién administrativa se
vuelve politica también; en el otro, la funcion politica de actuar y sélo
queda la funcién administrativa. Cuando el Estado privatiza una empresa
publica, que por ello tenia una funcién politica, la empresa queda
unicamente con su funcién econdmica.

Mas complejo es el caso de la concesidén de un servicio publico (el agua
potable, la recoleccidén de basura, etc.) a una empresa privada. El Estado
tiene que seguir siendo el garante de la prestacién del servicio, pues si el
agua potable faltase pondria en peligro la sobrevivencia de la sociedad. El
servicio concesionado es efectuado por una empresa privada que no tiene
por qué asumir la funcién de empresa publica. Esa es la fuente de muchos
fracasos en la concesion de funciones propias e irreductibles de! Estado.
La empresa privada actua en términos de rentabilidad econémica (si un
usuario no le paga, no le suministra el agua), mientras que el Estado debe
actuar en términos de servicio publico y en términos politicos (dejar sin
agua a la poblacién que no paga, sobre todo en época de
empobrecimiento, la ocasionaria problemas politicos). Pero finalmente la
politica determina que una empresa privada pueda convertirse en empresa
publica {como cuando se estatizd la banca y luego se desestatizo).

Hay funciones que el Estado nunca privatizaria. Por ejemplo, los
impuestos: no dejaria que cada familia utilizara el dinero destinado a los
impuestos para procurarse por ella misma sus servicios publicos. Sin
impuestos, el Estado se derrumbaria. Este planteamiento llevado al
absurdo sélo nos sirve para intuir que la privatizacion y el decrecimiento
del Estado tienen limites, asi como la estatizacién y el crecimiento del
Estado los tuvieron a finales de los setenta. La pregunta es si estamos
llegando ya a los limites de la privatizacion y de |a reduccion del Estado, y
si estamos proximos a un nuevo ciclo en que el Estado volvera a crecer. O
si encontraremos formulas para que el Estado no crezca sino que se
"extinga", pero sin que la sociedad se atomice y se destruya.

Mucho se ha dicho en los ultimos veinte afios que si bien el Estado a
nivel federal o central debe reducirse, en cambio a nive! estatal o regional,
y especialmente a nivel municipal, tiene que fortalecerse. Sin embargo, 1a
privatizacién del Estado a nivel federal ha ido mucho mas de prisa que la
descentralizacion hacia estados y municipios. Perc cada vez aparece mas
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urgente e imperiosa la necesidad de fortalecer los niveles estatal y
municipal, e incluso de crear el nivel comunitario del Estado al interior de

los municipios. Esta es una macrotendencia que esta presente en todo el
mundo,

Ahora bien, a nivel municipal y comunitario las familias y la colectividad
han demostrado que pueden asumir una serie de funciones estatales e
impedir asi la proliferaciéon de burocracias onerosas que a nivel federal o

central es dificil evitar a causa de su alejamiento respecto de la sociedad
concreta.

La polémica esta abierta: ;se reducira mas el Estado?, ;volvera a
crecer?, ¢nos dirigimos hacia el poder de la comunidad (comuna) como
una manera de seguir reduciendo el Estado? Cualguiera que sea la
solucion (privatizacion, estatizacion, descentralizacion) tendra un nombre
generico: modernizacion, e implicara cambios politicos y administrativos.

¢Son incompatibles Estado y mercado en un mundo moderno?

Hoy en dia se considera que un Estado "moderno” es aquél que se
reduce a su minima expresion para dejar que el mercado conduzca
libremente el desarrollo de la economia y de la sociedad.

En esta idea hay dos prejuicios enlazados: 1) que lo "moderno” es
bueno o positivo por si mismo; e inversamente, lo que se resiste a
modernizarse o lo que quiere volver hacia "atras" es malo o negativo y, 2)
que el Estado y el mercado son antagénicos, pues a mas Estado habra
menos mercado, e inversamente, a menos Estado mas mercado.

Sin embargo, la historia de las sociedades nos muestra que el
desarrolio del Estado y del mercado van de la mano. Naturalmente, hay
fases o circunstancias en que el Estado adquiere prioridad sobre el

mercado, asi como ofras en las cuales el mercado toma prioridad sobre el
Estado.

Durante el siglo veinte hemos presenciado esas dos fases. Al
sobrevenir la gran crisis de los afios treintas -que significé la reduccidn del
mercado y la ruptura de los flujos mercantiles y financieros- el Estado tuvo
que intervenir mediante el gasto publico para estimular la reanudacion de
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los mercados. Asi, el Estado determiné la ampliacién el mercado; mas
Estado fue ia condicién para lograr mas mercado.

A partir de los afios setentas el crecimiento excesivo del Estado acabd
por provocar una nueva gran crisis del mercado. Se pensé entonces que la
solucién de la crisis radicaba en la reduccion del Estado como condicion
para que el mercado volviera a crecer. Es la época del llamado
neoliberalismo econdmico. Sin embargo, a veinticinco afios de iniciado el
experimento neoliberal los mercados no se han ampliado en el mundo,
mas bien se han seguido reduciendo (creciente desempleo urbano y rural
mundial), aungue los flujos econémicos se dinamizaron y evitaron una
crisis mayor.

Hoy en dia, ante el fracaso del neoliberalismo para ampliar los
mercados se estan buscando soluciones. Pero la satanizacién de! Estado
impide pensar en que tal vez tendrd que sobrevenir, como en los afos
treintas, una nueva fase en que el Estado tome prioridad sobre el mercado
para, precisamente, poder ampliar el mercado.

La polémica acerca de la prioridad del Estado sobre el mercado versus
la prioridad del mercado sobre el Estado es conocida también como el
dilema proteccionismo versus librecambio. Las politicas proteccionistas se
asocian con la intervencién del Estado, mientras que las politicas
lirecambistas se asocian con la eliminacién del Estado. La historia de la
economia, que es siempre una historia ciclica desde tiempos
inmemoriales, ha sido el sucesivo paso del proteccionismo al
librecambismo y del librecambismo al proteccionismo, es decir, de la
prioridad del Estado sobre el mercado a la prioridad del mercado sobre el
Estado.

En funcién del ciclo econdémico, unas veces lo "moderno” es reforzar al
Estado para poder estimular al mercado, y otras veces lo "moderno" es
debilitar el Estado para estimular al mercado. Por eso, no hay que temerle
ni al Estado ni al mercado. Todo es cuestidn de circunstancias. Lo
importante es no prejuiciarse y entrar al debate con la mente abierta y la
vista en la historia de la economia.
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Estado y mercado; marxismo y neoliberalismo

Segun la tesis del neoliberalismo mientras menos Estado mas mercado.
Pero segun la teoria de Marx y de Lenin, mientras mas mercado mas
Estado. Resulta interesante reflexionar sobre estas tesis contradictorias,
con el fin de precisar el debate actual sobre Estado versus mercado.

En su libro £f Estado y la Revolucion, escrito unos meses antes de la
revolucidn de octubre de 1917, Lenin retoma los textos que Marx escribid
sobre las experiencias revolucionarias de la "comuna de Paris", de 1871.
En ese libro Lenin establece, siguiendo a Marx y a Engels, que el Estado
burgues capitalista es histéricamente el resultado del desarrollo del
mercado, y que si la revolucion socialista quiere destruir al Estado burgues
necesita eliminar progresivamente al mercado. La extincién del mercado
llevara hacia la extincidén del Estado. En otras palabras, a menos mercado
menos Estado, e inversamente, a menos Estado menos mercado,

Esta tesis marxista contrasta con (a tesis necliberal de que a mencs
Estado mas mercado, es decir, de que es necesario reducir el Estado para
que el mercado pueda ampliarse. De acuerdo con la tesis marxista, el
neoliberalismo estaria cavando su propia tumba al pregonar ta reduccién
del Estado, pues éste es producto del mercado, y si el Estado se extingue,
lo mismo ocurrira con el mercado. Tal vez esta reflexién podria contribuir a
explicar por qué el neoliberalismo y la reduccién del Estado no han podido
-en los veinticinco afios que llevan de practicarse (1972-1996)- ampliar el
mercado sino que, por et contrario, el mercado tiende también a reducirse
en el mundo, lo cual se expresa en el creciente desempleo,
empobrecimiento y marginacion de la poblacion mundial.

Para Marx y Lenin la expansion del mercado requiere de la libertad e
igualdad de los intercambios de mercancias. La compra-venta de la
mercancia fuerza de trabajo implica, por elio, Ia libertad e igualdad de los
ciudadanos portadores de esa fuerza de trabajo. El Estado burgués se
sostiene en el derecho burgués que instaura el predominio de la igualdad
sobre |a diferencia; la igualdad de todos frente al mercado, a la ley y al
Estado. En realidad, sefiala el marxismo, el derecho burgués antepone la
igualdad para esconder la terrible desigualdad social gue resulta de la
explotacién capitalista del trabajo. Asi, la democracia burguesa no es mas
que la "hoja de parra” de la antidemocracia real.
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La democracia formal, es decir, la igualdad de todos frente al mercado,
a la ley y al Estado, no garantiza la democracia real, es decir, la igualdad
econémica y social de las personas. Aun mas, la democracia formal puede
servir para ocultar y garantizar una mayor desigualdad real.

En los afios sesentas predominaba la tesis de que a mayor democracia
mayor desarrollc y que, en consecuencia, era necesario democratizar la
vida politica para lograr un mayor desarrolio econémico y social. Con esta
tesis, el socidlogo Pablo Gonzalez Casanova escribié su libro clasico La
democracia en México. Sin embargo, hoy en dia las estadisticas constatan
lo contrario: nuestra democracia formal, politica y electoral, ha avanzado
mucho en los Ultimos quince afios pero simultaneamente la crisis ha

provocado una desigualdad econdmica y social mayor, una antidemocracia
real.

En resumen, para el neoliberalismo: a mas democracia formal, mas

mercade y menos Estado. En contraste, para el marxismo: a mds
democracia formal, mas mercado y mas Estado.
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ETICA, GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA'

José Chanes Nieto”

La inmarcesible corrupcion

Al tomar posesién del cargo de Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos, Ernesto Zedillo Ponce de Leén, en sus palabras recordé las
pronunciadas por Benito Juarez para hacer hincapieé en que los
gobernantes y los funcionarios publicos sélo pueden disponer de las rentas
publicas con honradez y responsabilidad. No deben gobernar o administrar
impulsados por una voluntad caprichosa; por el contrario, estan obligados
a actuar con sujecién a las leyes. No deben improvisar fortunas ni
entregarse al ocio, o a la disipacion, sino consagrarse arduamente al
trabajo, disponiéndose a vivir en la honrada mediania que proporciona la
retribucién que la ley les sefala.

Una vez mas, como ha ocurrido con todos los depositarios del poder
ejecutivo federal, desde Guadalupe Victoria hasta Ernesto Zedillo Ponce
de Leodn, se insiste en el compromiso de combatir la corrupcién en nuestro
pais y de asegurar la actuacién ética del conjunto de los servidores
publicos y en particular de los gobernantes del pais: Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos, gobernadores de los estados, miembros de
los ayuntamientos, diputados federales y locales, senadores y miembros
de los poderes judiciales federal y de los estados.

* Conferencia pronunciada en el marco del Simposio Reforma del Estado, Gobiemo y
Administracién Publica, Hacia el Nuevo Milenio, el 22 de noviembre de 1996,
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nacionales e internacionales diversos articulos y ensayos relacionados con la teoria y
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bibliografica a fa administracion publica mexicana” y "La sucesion presidencial”;
actuaimente es miembro del Consejo Directivo del IAPEM vy Director de Relaciones
Internacionales de la Secretaria de Educacion Publica del Gobierno Federal.



Una vez mas, como desde antiguo, los medios de comunicacion,
encuentran en la ftradicional ausencia de ética y la abundancia de
corrupcion material permanente. Desde la época colonial era comun la
venta de los cargos publicos, algunos retribuian el nombramiento con el
pago del equivalente al sueldo de un afo, era la anata, otros con la mitad,
la media anata, cuando correspondia el pago a seis meses. El que
nombraba percibia, por ende, una compensacién. Desde antario el trafico
de influencias, el nepotismo, el enriquecimiento ilicito, la utilizacién de
informacion privilegiada en beneficio propio, 1a desatencion de los asuntos
sociales para atender los personales o favorecer a los particulares, entre
otras formas de corrupcion, sentaron sus reales.

Para combatir la corrupcion, ademas de la incipiente democracia en la
eleccion de los gobernantes, se ha auspiciado un servicio civil de carrera
en la administracién, una profesionalizacién de sus servidores, desde los
primeros afios de nuestra vida independiente por medio de la entonces
llamada propiedad de los cargos publicos. Los corruptos encontraron
rapidamente los antidotos y surgieron nuevos fendmenos de corrupcion
como la empleomania tan vituperada por autores de la talla del doctor
José Maria Luis Mora y de Lorenzo de Zavala. Los cargos publicos
constituyeron asi un botin todavia mas atractivo por ser vitalicios; adquirir
la propiedad de un cargo publico significaba detentarlc de por vida.
Posteriormente se cambia este sistema por uno de despojo y, en
consecuencia, se sustituyen a los servidores publicos sin ton y son y a
tontas y a locas no solo por los cambios de gobierno, sino igualmente
durante cada periodo. La estabilidad se convirtid en inestabilidad. Sin
embargo, ninguna medida impidid la permanencia de la corrupcion vy, o
mas infortunado, la impunidad continuo reinando.

Los refranes antiguos y modernos permiten constatar que los esfuerzos

han sido vanos para impedir la permanencia de la corrupcién. Esta es
inmarcesible,

El refranero de la corrupcion

E! buen piloto debe saber navegar con todos los vientos. Los
gobernantes deben dirigir con pericia en todas las circunstancias, siempre
mudables, particularmente en el mundo actual. Muchas veces es
insuficiente la fuerza del precedente o de la experiencia para hacer frente
a las nuevas circunstancias. Si bien |la experiencia ayuda a disponer de
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elementos de juicio para resolver situaciones ineditas, ésta no basta si se
carece de la audacia y el valor para afrontar las nuevas circunstancias y
situaciones que exigen soluciones inéditas. La cobardia, 'a indecision, la
incompetencia y la ignorancia son también formas de corrupcion.

Cuando el que gobierna no sabe mandar ni en su casa debe estar.
Sin embargo permanecen muchos gobernantes y servidores publicos
carentes de capacidad para mandar tanto en su casa como en el gobierno
y en la administracién publica. La incapacidad para mandar es asi mismo
una forma de corrupcion.

Capitanes avezados hacen fuertes a los soldados E| modelo
burocratico y centralizado imperante en las administraciones publicas,
requiere superiores jerarquicos competentes y honrados, para que los
subordinados lo sean a su vez. La incapacidad de los superiores provoca
la de los subordinados. La incompetencia es igualmente una forma de
corrupcion.

Un reino con dos reyes no puede tener gobierno. En ocasiones en
los gobiernos ha habido dos cabezas sin poderse determinar quien manda.
Los bicefalismos han sido comunes en nuestra historia, no sélo durante el
maximato, e incluso se ha llegado a decir respecto de algun secretario
particuiar de un presidente de la Republica que no podria ser depositario
de este cargo posteriormente porque en México no hay reeleccion. La

responsabilidad propia es indelegable, transferirla se convierte en una
forma de corrupcién.

A donde manda capitan no gobierna marinero. Este es un principio
fundamental en la administracion publica centralizada y jerarquizada,
burocratizada y de desconfianza, reiterada por otro refran, que dice: quien
manda y si se equivoca vuelve a mandar Esta forma de corrupcién
impide corregir a tiempo los errores. Cuando los inferiores —segun la
buroparia que olvida la garantia constitucional de igualdad social—
manifiestan algun criterio divergente al del que manda corren el riesgo de
ser despedidos y hasta teniendo razon deben obedecer y asumir los
errores de sus superiores: /as cadenas se rompen por el esfabén mas
débil. Los aciertos son siempre del superior, los yerros de ios subalternos.
Los de abajo los engafian piensan los de arriba. Los puros son los
superiores, los corruptos son los inferiores, con el olvido de otros refranes:
las escaleras se barren de arriba a abajo y hay que predicar con el
ejemplo.
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Entre el decir y el hacer hay notable diferencia. Las promesas
electorales pocas veces son cumplidas. También hay grandes diferencias
entre los planes y los programas de las administraciones y su ejecucién.
Cuando la extinta Secretaria de Programacion y Presupuesto publicé su
obra sobre "La Planeacion en México", los 17 primeros volumenes fueron
para los planes, en los dos restantes se hacia referencia a la ejecucion de
los mismos. Es comun observar que los planes decoran los estantes de las
oficinas publicas, sin que hayan encontrado lectores y mucho menos
gjecutores, asi es imposible sirvan a los habitantes del municipio, de los
estados o del pais. El incumplimiento de las promesas electorales y de los
planes y programas son formas de corrupcion.

Por ende, cuando los gobernantes y los funcionarios olvidan sus
promesas deben tener buena memoria: el mentiroso debe ser un buen
memorioso. En el nuevo discurso muchas veces se olvida lo expresado
en anteriores y se cae en gravisimas contradicciones. Para fortuna del
gobernante o del funcionario, e infortunadamente para los habitantes del
pais, la memoria es corta y se olvida por la mayoria los discursos, los
planes y los acontecimientos. El caso de San Juanico y sus incendios lo
constata. Las medidas preventivas ofrecidas después del primero no
fueron tomadas; ocurrido el segundo vuelven a prometerse. Si persiste la
desmemoria, cuando suceda el tercero, la historia volvera a repetirse.
Qjala fuesen memoriosos los mentirosos para, por lo menos, ng caer en
ofensivos y daninos perjuicios.

Corolario de esta actitud, particularmente tratandose de los gobernantes
es el refran: ef prometer no empobrece. Quiza por ello muchos no se han
empobrecido en virtud de las multiplicadas promesas incumplidas,
especialmente las hechas durante las campafas electorales. En ocasiones
se pasa realmente del dicho al hecho, del plan a la ejecucién, de la

preocupacion a la ocupacion, del estudio a la accién, Qjala asi fuera
siempre.

El buen gobernar consiste en saber nombrar. El que tiene la
atribucion de nombramiento y la ejerce mal es responsable por los dafios y
perjuicios que causan aquellos gue él ha designado. El desacierto en los
nombramientos es otra forma de corrupcion.

Si quieres ver a un ruin dale un cargo. Suele descubrirse en algunos

conductas contrarias a ios valores que sostenian e incluso defendian
cuando estaban en la barrera, fuera del gobierno o del servicio publico, y
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no en el ruedo, gobernando o administrando. Por ello, Jesus Silva Herzog,
senald: "Siempre ha sido y es muy dificl la designacion de
colaboradores... Una persona con antecedentes de honorabilidad suele
naufragar ante el halago o la recompensa monetaria; y es que en el
sistema capitalista el dinero es un diosecillo corruptor porque proporciona
toda clase de goces materiales: trajes y vestidos elegantes, joyas
costosas, palacios, mujeres y aun respetabilidad. Lo unico que no puede
comprar es fo mas valioso del ser humano: la cultura, la sabiduria, |a virtud
y el heroismo".

Muchas veces conocemos a las personas, apreciamos su capacidad y
su voluntad de servicio y las contratamos, pero al actuar se desvian de las
normas éticas y obviamente de las juridicas. La Gnica forma de conocerlas
realmente es durante su desempefo en el cargo. Por consiguiente, es
indispensable establecer medios para remover al gobernante o al servidor
publico que se apartan de los valores, carecen de voluntad para servir o de
aptitud para desemperiar el encargo.

Con los tontos ni a misa. Sin embargo hay muchos tontos en las
administraciones y en los gobiernos, quienes ahora en muchos casos
presumen de ir a misa, pero que no conducen por el buen camino a los
habitantes del pais que los acomparian, desde hace tiempo, en la selva de
la crisis permanente, sin poder salir de ella por mas plegarias o discursos
pronunciados.

En la tierra de los ciegos el tuerto es rey. En multiples ocasiones
designamos gobernantes y éstos a servidores publicos mediante el mas
escrupuloso examen, pero debemos quedarnos con algan tuerto porque
los demas eran ciegos. Los examenes de seleccion o la reflexion mas
acuciosa o informada no garantizan que sea idonec el elegido o el
designado; muchas veces es preciso decidirse por gobernantes o designar
funcionarios carentes de las calificaciones requeridas para el cargo o el
puesto; sin embargo, es preciso elegir o designar, ante la necesidad de
que alguien lo desemperfie y recaera en el menos malo.

Lucas Alaman elabord, en este sentido, su teoria del probabilismo: los
cargos se aceptan sin reunir los requisitos legales, sin ser competentes
para desempefiarlos o sin tener la vocacion para ello, por considerar que
lo podria ocupar alguien peor.
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Ni todo el que estudia es letrado ni todo el que va a la guerra es
soldado. Efectivamente lo que la naturaleza no da Salamanca no lo
otorga. Las universidades no pueden hacer un genio de aquel que carece
de talento; los codigos eticos no pueden convertir en hombres o mujeres
de bien, en horades, a quienes no lo son por naturaleza, por formacién v,
sobre todo, por practica.

Muchos son los llamados y pocos los escogidos. Ante fendmenos
como la emplecmania y el aspirantismo, mas que llamados, son muchos
los ofrecidos. Las listas de aspirantes a cargos de eleccién en los
gobiernos o de designacion en la administracion publica son inacabables.
Se desea un servicio civil para permanecer en la funciéon publica
especialmente al disminuir el ndmerc de los posibles escogidos.
Igualmente hay gobernantes que han intentado perpetuarse y han buscado
su reeleccion, directamente o por interposita persona, para seguir
mandando a pesar de que su periodo haya fenecido.

Un ruin alborota un pueblo y después el pueblo se dice engafiado.
No obstante la desconfianza popular hacia gebernantes y servidores
publicos, la insuficiente o deficiente ética social, proclive a la adulacién sin
limite del poderoso en turno, al dejar de serlo se alegara que hubo engafio,
por ello no hay mas ciego que quien no quiere ver.

Para dejar de ser ciegos Simén Tadeo Ortiz de Ayala desde 1832 nos
recomendaba: “jMexicanos, examinad con escrupuloso cuidado las
inclinaciones y cualidades de las personas que elegis, para que os
representen y defiendan vuestros derechos e interese con honor vy
probidad, clvidandose si es posible de los suyos! jExigidles garantias en el
cumplimientc de sus deberes, y demandadles cuenta de su buena o mala
conducta, para premiarlos o reprobar el bien o el mal que hayan hecho o
dejado de hacer a la patria y a vuestro bienestar! De donde se colige que
la omision, el dejar de hacer el bien posible, es desde luego otra forma de
corrupcioén.

De la subida mas alta, la caida mas lastimosa. La ética de! servidor
publico y la del gobernante estan vinculadas a la ética de fa sociedad y al
valor de los ciudadanos para exigir su cumplimiento y acatarla por su
parte. Al poder presidencial desmedido, alabado su depositario durante el
respectivo pericdo, ha correspondido la diatriba al dejar el cargo. Esta
tradicion en México es lamentable y lastimosa. Esperamos la caida, dejar
el encargo, para expresarnos, para criticar duramente y aun para
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calumniar. También los funcionarios cuando dejan el puesto son objeto de
las peores criticas, de las desmedidas alabanzas se pasa a las mas
mordaces censuras; desde lo mas alto la caida es mas estrepitosa. Los
ciudadanos callamos mientras se desempefia el cargo o la funcién y
ejercemos la diatriba a toro pasado. Pocas veces nos expresamos en el
momento que los gobernantes o los funcionarios estan en el ejercicio del
poder o de la funcién, lo hacemos a posteriori, cuando ya no pueden
corregir los errores. Por ende es de suma importancia la critica cportuna
para enmendarlos a tiempo y para que ocurra asi es trascendental la ética

social. Sin ella, sera precaria la de los gobernantes y los servidores
publicos.

Al que sirve mejor se le agradece menos. Hay casos que confirman
que tanto la sociedad como la administracién publica son desagradecidas
con quien sirve bien. En el ambito administrativo muchas veces los
competentes son desplazados por inexpertos, por carentes de vocacién de
servicio o por corruptos redomados; Sin embargo a éstos los habitantes
del pais debemos agradecerles el favor si respetan nuestros derechos, nos

permiten cumplir nuestras obligaciones o disfrutar de los servicios
publicos.

Desde la época colonial hasta ahora cotidianamente se confirma que
fos negocios en palacio van despacio. En muchas ocasiones se precisa
para darles celeridad entregar un regalo, adular o hacer intervenir
amistades, con el consiguiente trafico de influencias.

Haz lo que debes hacer que el bien ha de suceder. Muchas veces en
el servicic publico, otra grave forma de corrupcion, se ignora el quehacer
concreto, al no estar determinada previamente la actividad a realizar y
quienes tienen sentido de responsabilidad empiezan a inventar tareas Y,
por lo tanto, a crear nuevos reglamentos, nuevos procedimientos, nuevos
manuales, nuevos instructivos, novisimas normas, etcétera, con lo cual
introducen normalmente lo Gnico novedoso, nuevas complicaciones en la
vida de la sociedad sin producirle ningin beneficio. Con una tarea
concreta, definida, predeterminada, no habria necesidad de inventarnos un
trabajo indtil, muchas veces duplicatorio, o de mejorar lo que se hace
aungue no se sepa para que se hace. Debe determinarse el quehacer y
hacerlo bien. Las tareas gubernamentales y administrativas deben hacerse
para producir el bien el cual se logra cuando coadyuvan al mejoramiento
permanente de los habitantes del pais.
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Relista

Las naciones se engrandecen cuando impera la justicia y van a su
aniquilamiento cuando el capricho domina. Fundamental para el
combate a la corrupcién y para la practica de una ética soccialmente
aceptada por los gobernantes y servidores publicos es el establecimiento
integral de un Estado de derecho, el cual implica justicia para todos y no
sblo respeto formal a la norma. Si se rompe el Estado de derecho caemos
en el capricho del gobernante o del funcionario, en la concertacesién, en
las multiples y variadas formas de corrupcién imperantes. Si se olvida
respetar al derecho, el dia que exista un orden juridico con el que estemos
de acuerdo, tampoco se cumplira, pues habremos perdido la costumbre de
sujetarnos a sus disposiciones y quedaremos a merced del capricho de
gobernantes y administradores, pero también a la veleidad de los
ciudadanos. El ciudadano bloquea las vias generales de comunicacion, se
apropia de los bienes de uso comun, destruye bienes publicos sin importar
que esos pertenezcan a la comunidad, etcétera, violando el orden juridico.
El imperio del derecho justo, es el Unico valladar para una corrupcién cada
vez mas generalizada.

Lo que se empieza se acaba. Por inaplicacién de este refran, entre los
diversos tipos de corrupcidn se encuentra el dejar 1as obras inconclusas —
publicas, privadas o sociales—. Desde que tengo usc de razdn, por
ejemplo, esta en construccién un edificioc de particulares en la Plaza de
Espafia. Pero igualmente descubrimos en todas partes obras pulblicas
inacabadas, muchas de ellas por ignorancia del funcionario central que no
recorre el pais ¢ por los constantes cambios de titular. Cada uno llega con
su proyecto y descontinda el de sus antecesores. Alguna vez se descubrid
por la Comisién Gasto Financiamiento la existencia de una carretera
dirigida al mar, pero e faltaba un puente; de tal manera que nadie habia
podido hacer uso de ella. Dejar |las obras inacabadas es otra de las formas
de corrupcion. Hubo un jefe del Departamento del Distrito Federal que
anuncié que concluiria las cbras que sus antecesores habian dejado
inconciusas: Circuito de Circunvalacion, Periférico y Circuito Interior; sin

embargo, siguiercn sin terminarse al dedicar sus esfuerzos a los ejes
viales.

Cuando las riquezas estén bien distribuidas en un Estado no hay
pobres que cuidar ni ricos que contener. Este sabio refran deberia
servir para determinar las politicas generales de un pais. Si queremos
gobernabilidad, si deseamos paz, si esperamos impere la tranquilidad y la
seguridad publicas, es preciso procurar que las riquezas estén bien
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distribuidas, para hacer innecesario cuidarnos de aquelios que carecen de
los satisfactores indispensables para su subsistencia o de la ambicion
desmedida de los poderosos. Cuando los bienes se concentran en unas
cuantas personas éstas adquieren un poder muchas veces superior al
publico, el de los gobernantes, haciendo que impere su interés particular
frente al general de la sociedad. En sus manos esta entre los tantos
medios a su alcance, poner en un grave aprieto al pais provocando una
crisis financiera. Para satisfacer las demandas de la mayoria es
indispensable contenerlos. Si se cumpliese, como sefala el articulo 27
constitucional, con el reparto equitativo de la riqueza, con el combate a la
miseria que en tantos preceptos de nuestra Norma Fundamental esta
implicito, no habria pobres para cuidar ni ricos para ser cuidados de los
pobres. Su seguridad, tan onerosa, seria superflua y los recursos
dedicados a ella se destinarian a obras para el desenvolvimiento
permanente de la comunidad.

El mucho desorden hace sustituir el orden. Cuando no hay
tranquilidad social, cuando la paz publica se altera constantemente,
cuando la inseguridad priva en las relaciones sociales, cuando el orden es
sustituido por el desorden, cuando se abandona el Estado de derecho,
existe la tendencia en la humanidad de buscar la mano dura y muchas
veces una dictadura aunque sea imperfecta. Las democracias se pueden
destruir cuando se permite el desorden, la injusticia, la desigualdad, la
intranquifidad social. Permitir el desorden puede conducir a la anarqufa y
ésta a la dictadura.

Piensa mal y acertaras. La sociedad tiende a considerar que todos los
funcionarios son corruptos y no requiere pruebas para comprobarlo. En
cambio si afirmamos que un funcionario es honrado nos exigen pruebas
contundentes para demostrar su probidad.

Piensa el ladrén que todos son de su condicion. Quizas por ello
muchos consideran que en los cargos gubernamentales o dentro de las
administraciones siempre se estdn enriqueciendo quienes los
desempefian: si ellos los detentaran seguramente se enriquecerian; son
aquellos que al solicitar un cargo, un puesto o una comisién ruegan ser
"inspectores de lo que sea", se manifiestan generosos "pénganme donde
hay aunque los sueldos sean raquiticos e insuficientes, Yo me encargo de
mis ingresos"”, y prometen salpicar, aunque "el que reparte y comparte se
lleva la mejor parte”. La tolerancia de la corrupcion o connivencia, disimulo
en el superior acerca de las transgresiones cometidas por sus
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subordinados a las normas juridicas y a las éticas, es una forma mas de
corrupcion.

El amigo que no da y el cuchillo que no corta que se pierda, poco
importa. Hay muchos corruptos muy queridos por sus amigos, porque los
salpican con sus actos de corrupcidn, asi esta llega a beneficiar a muchos.
No hay corrupcidn sin corruptores, como tampoco corrupcion sin
beneficiado. Infortunadamente en la realidad hay presiones muy graves
hacia e! funcionario, en ocasiones de sus propias familias, para que los
favorezcan con violacion de la normativa vigente vy la entronizacién del
nepotismo que, marginando la ética les exigen privilegien sus intereses o
aprovechen su situacion para beneficiarlos, pues el buen juez por su
casa empieza y, para ello deben conceder cargos o prebendas a sus
familiares y amigos. Muchas veces los gobernantes o los funcionarios
caen en estas exigencias familiares y de amistad, llegandose a
proporcionar servicios a su familia y amistades que estan destinados a
facilitar la tarea del gobernante ¢ del funcionario. No es raro que esta
situacion prohije hermanos incomodos y aun que algunos sientan el orgullo
de su nepotismo.

Por mi parte, deberia seguir el vigjisimo refrdn que dice: en boca
cerrada no entran moscas y, ser discreto, eufemismo de cobarde, y no
comprometerme sino hasta retirarme del servicio publico. Pero también,
cuando existe la ética social se aplica el siguiente refran: no lo alabes
hasta que no acabe. No obstante, la tendencia de nuestra sociedad es
loar publicamente a quienes estan en el poder y a vituperarlos en privado,
solo lo haran plblicamente cuando dejen de detentar el poder. Esta es una
forma de corrupcion tanto del que adula como de aquel que la acepta.

Mal puede juzgar un acto quien en él no tiene parte. El
desconocimiento de los acontecimientos, de las situaciones, no impide
juzgar. Es comun actuar con frivolidad y manifestar opiniones sobre todo,
sin tener en cuenta nuestra ignorancia sobre aguello que se juzga u opina.
En efecto, tendemos a opinar de todo a pesar de carecer del conocimiento
especifico para hacerlo. En ocasiones prejuzgamos, mas que opinar, y
damos un veredicto antes de que intervengan los jueces o los expertos. Si
éstos no coinciden con nuestro parecer los consideraremos corruptos,

afirmaremos que se han vendido o gque han obedecido a intereses
bastardos.
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El hombre de bien todo lo ha de hacer bien. Una vez mas se destaca
la importancia de la eleccién de gobernantes y la seleccioén de servidores
publicos. Los ciudadanos debemos votar con conciencia y con la
informacion suficiente para elegir hombres y mujeres de bien. También en
las administraciones publicas los responsables de nombrar a sus
servidores deben seleccionar a mujeres y hombres de bien, que ademas

sean competentes y tengan vocacion de servicio, para que todo lo hagan
igualmente bien.

El que nada pregunta todo lo sigue ignorando. Pero si el que
manda, manda, el subordinado prefiere no preguntar y permanece en la
ignorancia, asi se dificulta la formacién de verdaderos servidores del
ptiblico y se favorece la de ciegos ejecutores.

Donde hay bueno hay mejor. No nos creamos imprescindibles en el
servicio publico, por capaces que nos consideramos; suele ocurrir que nos
sobrestimemos, siempre habra quien nos supere y ojala pronto ingresen.
La inmodestia, el sentirnos o el hacernos indispensables, ocultando

informacidn, estableciendo sistemas personaies, también son formas de
corrupcion.

Trabajo sin provecho el hacer lo que ya estd hecho. Muchas veces
se vuelve a realizar el mismo trabajo, sea por desconfianza al que lo
realizd, sea para crear fuentes de ocupacion o para pagar asesorias
externas que presentan documentos hechos por la administracion que las
contrata. También en estos casos estamos ante formas de corrupcion.

Es muy presto lo que se hace cuando todo bien se hace. Cuando se
gobierna y administra con acierto los asuntos publicos marchan con

rapidez y dejan de ir despacio las cosas en palacio, con beneficios directos
para los habitantes del pais.

Aunque errar es de los hombres, el perseverar es de las bestias.
Existen bestias puesto que perseveran en los errores sin corregirlos, a
pesar de los dafios que produzcan a la comunidad. Enmendar a tiempo
dignifica al gobernante y a los servidores publicos. Empecinarse en los
yerros, también es una forma de corrupcién, y quienes lo hacen se
transforman en bestias dafinas para la sociedad.

Errando se aprende. Si asi fuera dispondriamos de gobiermos y
administraciones expertos. Ante la multiplicacién de errores y del
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consiguiente aprendizaje deberian proliferar los aciertos, el huen
desempeno gubernamental y administrativo.

El que no tiene fuerzas no se meta a cargador. Una vez mas se
confirma la teoria del probabilismo de Lucas Alaman, pues abundan los
casos de cargadores, es decir de quienes aceptan cargos o funciones sin
el conocimiento o la vocacion indispensables o sin valor para actuar.
Abundan los casos de aguellos gque aceptaron la carga, el cargo o la
funcién, aunque de antemano estén seguros de carecer de los
requerimientos, las capacidades, la voluntad o la vocacion para
desempenarlo.

Como es el rey es la grey. De ahi la importancia de estar
encabezados por gobernantes y funcionarios con conocimiento, con
talento, de acrisolada honradez y también que sean honestos —que
significa decentes, decoroses, recatados, pudorosos— para evitar los
escandalos provocados por la ausencia de decencia, decoro, recato o
pudor. La honestidad es fundamental hoy. La honestidad se ha convertido
en un tema recurrente de las revistas rosas o de peluqueria, tan de moda,
siempre a la caza de aduiteros, de hijos fuera de matrimonio, de aventuras
galantes, de desnudos de los famosos en turno, etcétera.

Muchas ocasiones nos quejamos de que se cometen irregularidades,
de la existencia de deficiencias, de insuficiencias, de corrupciones politicas
y administrativas, pero no aplicamos el refran: si no huyes del inmoral te
ha de pegar el mal y se permanece a su lado, infortunadamente en
muchos casos esperando un reparto equitativo de su cerrupcién. Si no
huimos podemos terminar contagiados, hay plumajes que si se manchan
cuando cruzan el pantano de la corrupcion.

Las gallinas de arriba ensucian a las de abajo. Tal refran se vincula
con el que sefiala que las escaleras se barren de arriba hacia abajo v,
por lo tanto, la corrupciéon hay que combatirla primero en la clUspide y
después descender a la base. Por no haberse procedido asi durante la
vigencia de las leyes de respeonsabilidades que atribuian a un jurado
popular juzgar a los servidores publicos procesados por corruptes, en la
mayoria de los casos de los niveles mas bajos, por eso se les llamé las
leyes para los carteros, los absolvia. Los carteros que habrian una
correspondencia y sacaban alguncs doélares, que con gran esfuerzo
enviaban del extranjerc nuestros migrantes para sus familias, eran
juzgados por el jurado popular. Su defensa alegaba que era un servidor
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publico pobre, con un salario insuficiente para vivir, el perseguido y
enjuiciado, mientras los grandes ladrones seguian desempefando
importantes cargos con la mas absoluta impunidad; obviamente el jurado
popular conmovido lo absolvia. Por ende, fueron pocos los castigados y se

propicio la impunidad y con ella cualquier esfuerzo para combatir la
corrupcién era anulado.

Cada gallito canta en su muladarcito y quien lleva la voz cantante en
cada unidad administrativa es el superior jerarquico, que puede construir
su respectivo muladarcito para aprovecharse de la corrupcion de sus
subordinados. En consecuencia, la sociedad teme cuando hay depuracion
de elementos corruptos, en las policias judiciales por ejemplo, al
considerar, siguiendo la informacién de los medios de comunicacion, que
al quedar en libertad aumentaran los delitos; la sociedad considera que es
preferible estén dentro para que haya quien los controle, que dejarlos
libres para cometer fechorias. Esta es la opinién de un gran numero de los
habitantes del pais.

Para el pueblo es muy importante satisfacer sus necesidades mas
apremiantes, de ahi que una mera reforma de ventanilla o la consistente
en solo un mejor trato, lo hacen exclamar: jmenos cortesia y mas pan!.
Ojala las acciones de gobernantes y servidores publicos contribuyan en
tode momento al constante mejoramiento econémico, social y cultural del
pueblo, como los obliga el articulo tercero constitucional, ademas de
actuar con la cortesia a la que también estan obligados.

Vale mas ocioso estar que en vano trabajar. En la administracion
publica suele considerarse que todo trabajo es vano y se prefiere estar
0ocioso, olvidandose que el ocio es el padre de todos los vicios y que es
una forma de corrupcién al no reciprocar el salario percibido.

No se perdona el pecado si no se restituye lo hurtado. En anteriores
leyes de responsabilidades se establecia: delinca ahora Y pague
después; devuelto lo hurtado se quedaba libre Yy con los intereses
producidos por el hurto.

E! siguiente hasta ahora es sélo un buen deseo del refranero: bienes
mal adquiridos a ninguno han servido, porque ciertamente a muchos
les han sido muy dtiles para comprar o adquirir prestigio, bienes y asegurar
a sus descendientes por varias generaciones. En ocasiones
infortunadamente, la propia comunidad considera como simbolo del éxito y
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del triunfo la adquisicion de bienes sin importar su origen. Hemos sido
informados de casos de narcotraficantes que son muy gueridos en su
comunidad porgue, por ejemplo, ayudan a la reconstruccién de un templo
y, desde luego, ademas de la admiracion social reciben bendiciones y
probablemente algunas exenciones de castigos en el mas alla, también
promovidas por el sacerdote respectivo.

Ovejas bobas por donde va una ahi van todas. E| caracter gregario,
el espiritu de cuerpo, la lealtad al superior, el actuar sin discernimiento,
obtusamente, prohijan desaciertos y son formas de corrupcion.

Finalmente, sin agotar el refranero, recordemos que: pagan justos por
pecadores. Generalmente el justo es el pueblo y los pecadores son
quienes gobiernan y administran. He dicho generalmente, porque también
tenemos magnificas muestras de gobernantes y funcionarios cabales, que
han entregado incluso su vida al servicio de la sociedad.

Perspectivas

La mencién de los anteriores refranes pone de manifiesto que en todos
los paises y no sélo en México hay un filon inagotable para los medios de
comunicacion: la ausencia de ética. Los lectores, escuchas o espectadores
se estan acostumbrado a las informaciones cotidianas sobre casos
escandalosos de la corrupcion sin fin por el planeta. Infortunadamente —
decia Simone de Beauvoir: fo mas escandaloso del escandalo es que uno
llega a acostumbrarse. Y parece que ya nos estamos acostumbrado a este
tipo de notas cotidianas y cada vez queremos una mas impresionante que
supere a |la anterior. Estamos elaborando una lista para determinar quien
ha robado mas, quien comete mas asesinatos, cuantos bancos han sido
robados —hoy daban e! dato— y ya se rompid el récord del afio pasado.
Asi estas situaciones lamentables se convierten en temas triviales de
conversacion.

La corrupcion ha pasado de la nota roja a las secciones de politica y de
sociales, para admiracion de lectores inadvertidos. Las revistas nacionales
e internacionales todos los dias nos dan pruebas palpables de como estos
escandalos se convierten en notas redituables para las revistas del
corazén, que contribuyen, mas que al rechazo de las mismas, a la
admiracion de quienes las practican. De tal manera que los corruptos se
convierten en simbolo de éxito consagrado a todo color.
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Cualquier nariz descubre en todas partes ios olores fetidos de Ia
COrrupcion en  sus multiples manifestaciones, entrecruzadas con
intimidades, aqui si deshonestidad, de los protagonistas de las revistas de
mas venta, miembros o protegidos de los gobiernos o publicitados
opulentos privados.

Los escandalos de tal naturaleza son parte de Ia historia de la
humanidad, lo nuevo es que se estan convirtiendo en un estilo de viday en
una manifestacién moderna de los gobiernos y de los circulos de la
llamada, eufemisticamente, ta mejor sociedad. El escandalo proviene de
su difusién, lamentablemente, Y no de la conducta ilicita o inmoral. Se
teme al escandalo, hay que ocuitarlo porque es escandaloso que se sepa.
Corruptores y corruptos sélo respetan una ley: Ia ley del silencio.

Todo nuevo gobernante anuncia sy proposito de combatir a Ia
corrupcion; su sucesor hara lo mismo y dird que va a combatir las
corrupciones del anterior. De tal manera que todo gobernante sers
iIncriminado de haber empedrado el camino del infierno de! combate a I
corrupcion con meras intenciones; pero normalmente sera acusado al
dejar el cargo de haberla fomentado o de haber incurrido en ella. Tenemos
€asos ya por fortuna de presidentes o primeros ministros caidos o
enjuiciados en muchos paises, verbigracia, en Japén, italia, Brasil,
Venezuela, por corrupcion,

En el mundo ya es evidente Ia existencia de una mala cultura, la de la
corrupcion, que es difundida todos los dias a toda hora y a todo color para
captar el oropel de las bellas, politicos y empresarios de éxito: en suma el
jubilo de los poderosos. Las leyes del mercado han hecho del dinero, sin
importar su origen, la medida del triunfo y del prestigio; noticias cotidianas
lo corroboran, basta leer Ia prensa de hoy.

Solo si cualquier poder, publico o privado, se somete al orden juridico,
sera posibie evitar la impunidad y el mal ejemplo a la sociedad. Debemos

Los mismos también deben Ser respetados por ésta, pero principalmente
por gobernantes vy administradores, sélo asi se lograra vencer |a
corrupcion imperante. La lucha contra ella implica una ética social y
personal, pero sobre todo actuar conforme a ella. Si no Jo hacemos la
corrupcion avasallara a la sociedad, degradara a los seres humanos y los
alejara de una convivencia pacifica y justa. Debemos rescatar valores
sociales fundamentales y trascendentales: multiplicar las notables
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muestras cotidianas de patriotismo y entrega al servicio publico, asi como
prestar un servicio cabal a la comunidad, para bien de ella, con justicia y
prontitud, y asi ser dignos y honrados servidores del publico.

En suma, existe una demanda social hecha compromisc por el actual
gobierno de combatir la corrupcién. También hay y ha habido ejemplos de
capacidad y honradez de muchos servidores publicos dignos de
emulacion. Es preciso, sin embargo, para combatir la corrupcién, impedir
una conducta que se remonta a los albores de la conquista: el obedecer
sin cumplir. Baste recordar que Benito Juarez, el 12 de diciembre de 1870,
prohibié el nepotismo en las oficinas publicas, ratificando la vigencia de las
prevenciones del 28 de enero de 1775, norma que volvié a confirmarse por
la Secretaria de la Contraloria General de la Federaciéon el 11 de febrero
de 1983, en el acuerdo por el que se fijan criterios para la aplicacion de la
Ley Federa! de Responsabilidades de los Servidores Publicos, en lo
referente a los familiares de los mismos; disposicién vigente desde antiguo
pero escasamente cumplida.

Es indispensable que todo servidor publico comprenda que esta
obligado, ética y juridicamente, a servir bien y honradamente a la
comunidad; que el servicio publico no es patente de impunidad para actos
arbitrarios, ni oportunidad para disfrutar de privilegios; que tampoco es
refugio de empleados despreocupados e incapaces de ser utiles a la
sociedad. Todo servidor publico debe saber que su obligacidn es cumplir
satisfactoriamente sus labores con apego a la ley, con lealtad institucional,
honradez, imparcialidad, entrega y eficacia.
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EL SISTEMA POLITICO MEXICANO:
CRISIS Y DIFICIL APERTURA

Gustavo Ernesto Emmerich”

Introduccién

La tesis central de este articulo es que el sistema politico mexicano se
ha venido ampliando e incorporando nuevos actores, a través de un largo,
lento y conflictivo proceso de apertura, impulsado a veces "desde arriba"
(desde el poder), arrancado otras "desde abajo" (desde la oposicion
politica y la sociedad misma). Como consecuencia de este proceso de
apertura, hoy el sistema politico incluye muchas instituciones y actores,
independientes del Estado, del Partido Revolucionario Institucional (PRI} y
del gobierno, aunque éstos, merced a su gran capacidad adaptativa,
siguen reteniendo en sus manos las riendas del poder. A fines de 1996, en
una situacion de crisis politica y economica, se hace imposible predecir si
la apertura se profundizard, o a qué tipo de sistema politico habra de
conducir, en caso de que el proceso de apertura continte avante, como
parece probable.

En el sistema politico mexicano tradicional se dio una estrecha e
inextricable relacién entre el Estado, el partido oficial y el gobierno. El
conjunto Estado/PRI/gobierno lo era todo, y la sociedad civil no pasaba de
ser un palido reflejo del primero. Un paternalismo benevolente y ala vez
autoritario, imbuido —por lo menos retéricamente— de los principios de la
revolucion mexicana, lo caracterizaba. Obreros, campesinos, profesionales
y buena parte del empresariado, incorporados y subordinados

* Conferencia pronunciada en el marco del Simposio Reforma del Estado, Gobiemo y
Administracion Publica, Hacia ef Nuevo Milenio, el 22 de noviembre de 1996

™ Dactor en Ciencia Politica por la Universidad Nacional Auténoma de Meéxico: autor
de varios libros y numerosos articulos sobre problemas politicos de América Latina y
su relacion con el desarrollo economico social, la mas reciente es "Procesos politicos
en las Americas"; Investigador Nacional en el Sistema Nacional de Investigadores;
Profesor titular de la Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad Iztapalapa.



Revisfa

corporativamente al Estado a través de sus asociaciones, no solian
pensarse a si mismos como ciudadanos plenos con derechos que ejercer
y con vidas y proyectos auténomos que desarrollar, sino que miraban
siempre hacia el conjunto Estado/PRI/gobierno para recibir directrices y
favores, empleos, contratos o dadivas para su supervivencia.

El PRI constituia el eje unico del sistema de partidos, ganando siempre
todas las elecciones: la mayoria de las veces con los votos populares, y
otras menos con los resortes del poder y la alteraciéon de ios resultados.
Con el objeto de dotar de una fachada democratica al sistema, se alentaba
a los partidos de oposicién, y se introducian esquemas que facilitaran su
participacion en los cuerpos legislativos. En todo caso, se sabia, los
partidos de oposicién no tenian oportunidad alguna de llegar al poder, ni la
ciudadania de controlar al conjunto Estado/PRI/gobierno.

La disidencia y la contestacion eran toleradas siempre y cuando no
amenazasen al poder central, o a los multiples caciquismos locales.
Cuando lo hacian, la represién drastica y fulminante se hacia sentir, como
lo demuestran los acontecimientos de 1968 y 1971 y la sempiterna
situacion de violencia contra los campesinos en numerosas regiones del
pais. Lo mismo puede decirse de la prensa: libre en la medida en que
fuera marginal, controlada en la medida en que pudiera constituirse en
autentico cuarto poder, las mas de las veces autocontrolada a cambio de
recibir favores del Estado.

Todo esto comenzd a cambiar a partir de las refiidas competencias
electorales de 1988 y, sobre todo, de la crisis politica y econémica de 1994
y 1995, y de las dificultades de todo tipo que ha venido enfrentando el
gobierno de Ernesto Zedillo. Los hitos sefialados dieron tugar, con avances
y retrocesos, consensos y conflictos, a la apertura del sistema politico.
Apertura que ha dejado en el pasado las faciles y autoritarias certezas de
un sistema politico vertical, para dar lugar a la incertidumbre propia de una
politica plural y en aparente transicion hacia una democracia plena.
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La apertura del sistema politico

En el uso habitual, la expresion "sistema politico mexicano"' ha sido
utilizada para designar, casi siempre, a ese inextricable entramado de
personas e intereses que constituyen y manejan al Estado, al gobierno, al
partido oficial y a los sectores sociales subordinados corperativamente a
los primeros.? En este uso, basado en una realidad que ha venido
cambiado, solia entenderse por "sistema politico” casi exclusivamente al
heterogeneo conjunto Estado/PRI/gobierno, que durante décadas controlo
los resortes de! poder e hizo girar en torno suyo los intereses, aspiraciones
y necesidades de casi todos los sectores sociales del pais. En ese tenor,
podia decirse, por ejemplo, que el fortalecimiento electoral de los partidos
de oposicién, o los periodos de protesta social. amenazaban la estabilidad
del sistema politico mexicanc, cuando en realidad lo que hacian era
disputar —simple y concretamente— la permanencia en el poder del
conjuntoc Estado/PRI/gobierno.

Pero en tiempos recientes, la asimilacién de la expresién “sistema
politico mexicano" al conjunto Estado/PRI/gobiernc ha dejade de tener
vigencia, y se ha convertido en un velo engarfoso que encubre una nueva
realidad: que el sistema politico se ha ido abriendo e incorporando nuevos
actores, en un significative proceso de apertura cuya conclusién todavia no
arriba, y que resulta de un complejo entramado de fuerzas, acciones y
reacciones. Por ello, en este articulo se utiliza la expresion "sistema
politico mexicano” en un sentido amplio, que incluye a muy diversas

fuerzas politicas y sociales (que se enuncian mas abajo, en estas mismas
paginas).

Algunas tendencias aperturistas surgieron institucionalmente del interior
del propio conjunto Estado/PRI/gobierno, como la creacién de la figura de
“diputados de partide" en 1963, o la adopcién de la representacién
proporcional como resultado de la "reforma politica" impulsada en el
sexenio 1976-1982, destinadas ambas a revestir de una fachada

" Para un estudio liminar sobre el tema, cfr. Daniel Cosio Villegas, £/ sistema politico
mexicano, Joaquin Mortiz, México, 1972.

? Como son la Confederacion de Trabajadores de México (CTM). la Confederacién Nacional

Campesina (CNC) y la Confederacién Nacional de Organizaciones Populares (CNOP, hoy
con otro nombre).
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democratica al réegimen, al estimular y posibilitar la participacion minoritaria
de partidos de oposicién en la Camara de Diputados federal.®

Otras derivan de la coexistencia de "duros" y "blandos" al interior del
conjunto Estado/PRI/gobierno. Por un lado, autocraticos decididos a que
nada cambie y a retener el poder —y sus beneficios— en sus manos, para
lo cual tratan de limitar las reformas politico-electorales y del Estado, y
ademas reclaman —y aplican cuando pueden— la represion en contra de
la oposicion politica y de todo movimiento social contestatario de
envergadura. Por otro, liberalizadores que comprenden que el progreso
economico y social del pais, asi como su aceptacién en la comunidad
internacional, pasa por la adopcién de reformas que permitan a la
oposicidn integrarse pacificamente a las reglas de juego del sistema, en la
esperanza de que tal integracion conducira a la subordinacién, y no a la
victoria, de las fuerzas opositoras.4 La pugna entre "duros" y "blandos"
explica, entre otras cosas, la salida de la "Corriente Democratica” del PRI
en 1987, o la coexistencia a su interior de grupos reformistas con
"dinosaurios" decididos a que todo permanezca como esta, e incluso los
declarados afanes democratizadores del presidente Zedillo.

Ofras tendencias aperturistas provienen de la presion de grupos
sociales y politicos opuestos al régimen, que son posiblemente los mas
importantes en las fases iniciales de toda "apertura" que no sea
meramente cosmética: si tales grupos no existieran o fueran muy débiles,
una apertura real simplemente no tendria razéon ni posibilidad de ser.
También los grupos de oposiciéon pueden dividirse en "duros" y "blandos".
Los primeros, como el PRD® hasta 1995° o el EZLN’ en todo momento,

5
T

* De manera muy similar a aquélla en que la dictadura brasilefia de 1964-1985 permitio la
existencia de un unico partido "oficial" de oposicion, el Movimiento Democratico Brasilefio o
MDE, al que por cierto siempre se le negarcn o regatearon sus triunfos electorales.

* Idea expresada claramente por Jesls Reyes Heroles ya en 1972, en un discurso
pronunciado en Aguascalientes, en el que tras de afirmar que el PRI "necesita" de una
oposicion, expresd: "lo que resiste, apoya.”

® Partido de la Revolucion Democréatica.

® Desde su Congreso de Oaxlepec (agosto de 1995), el PRD parecio adoptar una linea ya no

tan confrontacional con el gobierno, confirmada al asumir su dirigencia nacional Andrés Lépez
Qbrador.

' Ejército Zapatista de Liberacién Nacional.
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propugnan la caida lisa y llana del régimen, Y s€ niegan a pactar una
"salida negociada" del mismo. Los segundos, desde una posicion mas
dialoguista y gradualista, como el F’!—\N,B aceptan negociar concesiones
parciales, en la esperanza de que éstas les permitirdn —sin mayores
traumatismos— ir conquistando algunas posiciones marginales primero,
luego otras mas importantes, y finalmente el poder.

Ahora bien, lo cierto es que un juego de fuerzas y contrafuerzas como
el descrito, como ensefia la experiencia de otros paises latinoamericanos
que han accedido a la democracia politica en afios recientes, puede
provocar una moderada y timida apertura, real y no sélo de fachada, pero
no llevar a ésta a su conclusién natural: la democratizacién plena. Dicho
de otra manera: las intenciones del régimen de revestirse de un barniz
democratico, la pugna entre "duros" y "blandos™ a su interior, y el auge de
grupos opositores con distintas posibilidades e intenciones, constituyen
condiciones necesarias, pero no suficientes, para llevar un proceso de
apertura politica a su cumbre. Las demandas de libertad, participacion,
elecciones libres y control ciudadano de los actos de gobierno, pueden ser
levantadas por grupos y partidos politicos especificos y pactarse entre
ellos algunos compromisos al respecto. Pero sélo la masiva aceptacion y
validacion de tales demandas entre la ciudadania —Y la concomitante
movilizacién de ésta— pueden producir una total apertura democratica (o
sea, que incluya a todos los ciudadanos) y obligar a un régimen a dejar
que sea la propia ciudadania quien decida libremente qué tipo de gobierno
prefiere y quién debe encabezarlo.® En otros términos: los acuerdos o
pactos entre los principales actores politicos (como los celebrados en
México a inicios de 1994 y de 1995 y a mediados de 1996) pueden
auspiciar una mayor apertura del sistema politico; pero si se pretende que
tal apertura alcance a todos vy desemboque en una democracia politica
plena, se requiere de la movilizacién y participacion ciudadanas.

En México se registra actualmente una movilizacion social persistente e
importante, aungue las mas de las veces con demandas puntuales, y que
hasta el momento no ha arraigado entre capas amplias de Ia poblacién.

® Partido Accién Nacional, fundado en 193g.

? Scbre las modalidades de transicion a la democracia, cfr. Guillermo O'Donnell y Philippe C.
Schmitter (comps.), Transiciones desde un gobiemo autoritario, 4 vols., Paidés, Buenas Aires,

y Samuel P. Huntington, La tercera ola. La democratizacién a finales del siglo XX, Paidés,
Buenos Aires, 1994,
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Grupos sociales especificos plantean demandas también especificas:
dotacion de tierra o de vivienda, solucion a conflictos sindicales, quita de
intereses a deudores bancarios, reivindicaciones ecologistas, que por su
propia indole no llegan a generalizarse ni a adquirir un cariz propiamente
politico. Grupos civicos organizan consultas populares y abren otras
formas de participacion, que atraen cada vez mas ciudadanocs, pero cuyo
impacto politico y repercusién social son todavia iimitadas. A partir de
1994 se consfituyeron grupos y se organizaron numerosas
manifestaciones en favor de la paz en el pais, cuya capacidad de
convocatoria fluctia segun los altibajos de la situacién en Chiapas, pero
que de ningun modo parecen involucrar a segmentos mayoritarios de la
poblacién. Los partidos de oposicion promueven protestas populares
contra fraudes supuestos o reales, que se desactivan una vez cumplidos

sus objetivos, o se extinguen por simple fatiga de sus organizadores vy
participantes.

No hay entonces una movilizacién generalizada y que logre incorporar a
la corriente principal de la sociedad al clamor por una democratizacién
plena. El sistema politico mexicano, en su estado actual de limitada
apertura, parece estar todavia dotado de un apreciable grado de consenso
social. Sus capacidades adaptativas e inclusivas, su propia apertura, la
amplia pariicipacién ciudadana en las elecciones presidenciales de 1994,
los triunfos electorales de partidos de oposicion, al parecer han resultado
suficientemente satisfactorios para amplios sectores ciudadanos —y tal
vez para los propios partidos opositores— y han inhibide una activacion
popular contestataria y generalizada como la que se produjo en otros
paises latinoamericanos (que, debe recordarse, sufrian dictaduras atroces,
de ninguna manera comparables con el dominio del conjunto
Estado/PRI/gobiernc). Por lo tanto, es dable esperar que en el futuro
inmediato, de seguir avante y no presentarse acontecimientos
imprevisibles, la apertura del sistema politico mexicano continie mas por
la via del pacto cupular entre los partidos y fuerzas de oposicidn y el
conjunto Estado/PRI/gobierno, que por la senda no suficientemente

hollada de una amplia movilizacién ciudadana por la democracia politica
plena.
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Las elecciones en México, hasta 1988: Jpara qué servian?

Si uno atendiera exclusivamente a las formalidades, pareceria que el
México postrevolucionario es perfectamente democratico, y no lo es, como
tampoco es plenamente autoritario. Un cuadro pintado hace unos pocos
anos tendria colores muy matizados. Se respetan en lo general las
libertades politicas basicas, y casi cualquiera puede organizarse y decir lo
que quiera; pero dichas libertades han sido estrictamente limitadas —
especialmente en el medio rural— cuando han amenazado al conjunto
Estado/PRI/gobierno, e incluso cuando han molestado a gobernantes
particulares. Se realizan elecciones puntualmente, pero los resultados
electorales fueron alterados cada vez que eran perjudiciales —en
posiciones importantes— para el PRI. £l Congreso siempre ha sesionado
regularmente, pero en la practica ha funcionado hasta ahora como
apéndice del Ejecutivo. Los gobernadores, hasta hace poco todos de
extraccion priista, debian disciplinarse a los mandatos del poder central. E!
omnimodo poder presidencial desborda en exceso sus facultades
constitucionales para asumir otras de tipo metaconstitucional:'° gran
elector de su sucesor y de los gobernadores, jefe nato del Partido, lider
factico de las mayorias oficialistas en el Congreso federal, revisor de las
listas priistas de candidatos a todos los cargos importantes de eleccion
popular, arbitro de disputas al interior de la “familia revolucionaria”,
componedor en Ultima instancia de todo conflicto social, econdémico o
politico de importancia, tomador virtualmente Gnico de las grandes
decisiones nacionales Y, en suma, monarca sexenal con derecho a
escoger sucesor.

La separacion de intereses, personal y funciones entre el gobierno y su
partido es difusa: no se trata de que el partido llegue al gobierno y coloque
a sus hombres en los puestos publicos, como es sano y natural en una
democracia; al contrario, el partido depende en la practica del gobierno (en
particular del Presidente de la Republica). Por afiadidura, la militancia en el
partido —y el consecuente acceso al empleo publico— es mas un modo
de vida (vivir de la politica, diria Weber) que una vocacién de servicio (vivir
para la politica).” Todavia mas, ser miembro del omnipresente e

" Cfr. Jorge Carpizo, £ presidencialismo mexicano , Siglo XX|, México, 1991.

"' Cfr. "La politica como vocacion”, en Max Weber, Escritos politicos, Folios, México, 1982,
vol. 2.
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inmensamente rico PRI es —en algunos casos, dejo de serloc hace muy
poco tiempo— una obligacién de hecho o de derecho para muchos grupos
sociales: afiliados a los sindicatos de la CTM, empleados publicos,
vendedores ambulantes, taxistas, locatarios de mercados, campesinos
organizados, y otros mas que para mantener sus concesiones y/o empleos
deben guardar lealtad al Partido, no solo a la hora del voto, sino en
manifestaciones, desfiles, actos publicos, etc. Desde la fundacion de! PNR
en 1929, este partido y sus sucesores, el PRM y el PRI, ganaron todas las
elecciones presidenciales, todas las gubernaturas (hasta 1989, en que
sufrié su primera derrota a manos del PAN) y la inmensa mayoria de las
diputaciones, senadurias y presidencias municipales.

En este cuadro, que ha comenzado a adquirir otros tonos
recientemente, inclusive llego a darse el caso de que en 1976 sdlo hubiera
un candidato oficial a la presidencia (obviamente, el del PRI). Ante ello,
cabe preguntarse: ¢para que sirven las elecciones en México? jpara qué
se realizan costosas y largas campafias electorales?'? Para intentar una
respuesta, deben distinguirse dos periodos: antes y después de 1988.
Respuesta que habla de la transformacion y apertura del sistema politico.

Antes de 1988, elecciones y campafias servian no para elegir un
gobierno, como quiere la teoria democratica, puesto que en la practica
éste ya estaba elegido desde que el presidente saliente designaba al
candidato del partido oficial. Servian, entonces, para legitimar y revestir
con una fachada democratica al régimen y a el candidato; para que el
candidato en campafa recorriera el pais (o el estado, el municipio o
distrito) y conociera de primera mano a su gente y sus problemas; para
que los grupos de poder o influencia locales le planteasen sus demandas y
se amarrasen compromisos, casi siempre tacitos; y sobre todo para
renovar sexenaimente la esperanza y alentar a la gente a decirse a si
misma: "cuando el candidato esté en el gobierno nos va a ir mejor”.

*# Aunque nuestras ideas al respecto han sido desarrolladas independientemente, sera util al
tector ofr. Guy Hermet y ofros, ;Para qué sirven las elecciones?, FCE, México, vs. eds., y
especialmente el cap. de Juan J. Linz, "Funciones y disfunciones de las elecciones no
competitivas: ios sistemas autoritarios y totalitarios”,
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La funcionalidad politica de las elecciones comenzé a evolucionar en
1988, cuando la candidatura de Cuauhtémoc Cardenas'? concitd gran
adhesion popular. Ademas de Cardenas, representante del nacionalismo y
de los valores de la revolucién mexicana y partidario de una activa politica
social, en 1988 se presenté otro fuerte candidato de oposicion, el
empresario panista Manuel Clouthier, que también movid muchas
conciencias, en este caso a favor del mercado libre, Ia iniciativa individual y
la pulcritud en los actos de gobierno, y que dio al PAN muchos votos de

sectores medios y medio/altos urbanos que éste ha sabido conservar
celosamente.

Las elecciones de 1988 arrojaron como resultado una escasa
Participacion ciudadana y el mas bajo porcentaje de votos que candidato
presidencial alguno del partido oficial o sus antecesores'* hubiera obtenido
hasta ese momento, expresaron por primera vez una clara y abierta
competencia politica, y abrieron la posibilidad a futuro de que el FRI
pudiera ser desplazado del poder por la via electoral.

Vistos sus magros resultados electorales de 1988 Y SUs consecuencias
politicas ulteriores, entre las que se contaba la potencial ascendencia del
PRD como alternativa de gobierno, el conjunto  Estado/PRI/gobierno
adopto diversas medidas para refortalecerse con miras a las elecciones
legislativas de 1991. En lo que toca al Estado, se produjo una reforma
electoral que creé al Instituto Federal Electoral como organo autonomo
organizador y fiscalizador de los procesos electorales, junto con otras
disposiciones (padrén, credencializacion) tendientes a asegurar una mayor
transparencia de los mismos. En lo que corresponde al gobierno, se
realizd un denodado esfuerzo por corregir los desequilibrios
macroecondmicos (renegociacion de la deuda externa, tranquilidad
cambiaria y de precios, reduccion del déficit fiscal) y para ilevar algdn alivio
a las capas sociales mas necesitadas, que habian sido duramente
golpeadas por la crisis econdomica de los ochentas (Programa Nacional de
Solidaridad e incremento fuerte del gasto social del gobierno). Y en lo que
respecta al PRI, este se reestructuré y movilizé masivamente a sus

" Postulado por el Frente Democratico Nacional (FDN)Y. En 1989 Cardenas fundaria su propio
Partido de la Revolucién Democratica (PRD).

" Partido Nacional Revolucionario en 1929, Partido de la Revolucion Mexicana en 1938,
Partido Revolucionario Institucional en 1946,
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militantes y simpatizantes, para tratar de recuperar los votos perdidos en
1988.

Asi, en una situacién econémica que por primera vez en muchos afios
parecia promisoria, el PRI pudo ganar ampliamente las elecciones
legisiativas de 1991, retomar el control absoluto de la Camara de
Diputados, y demostrarse a si mismo y a la sociedad que podia competir
eficazmente en elecciones libres, como en lo genera! fueron las de 1991,
En la ocasion, el PRD quedé en tercer lugar, con resultados muy inferiores
a los que el FDN habia logrado en 1988, demeritando sus posibilidades
como alternativa real de gobierno; el PAN retomé su posicion de principal
partido de oposicion, consolidando y aumentando su electorado, y los
partidos menores obtuvieron resultados muy magros.

Las elecciones de 1994 ; para qué sirvieron?

El de 1994 fue un afio de viraje para el sistema politico mexicano. En
medio de un decisivo proceso electoral, el sistema politico sufrié sucesivas
y duras crisis, originadas unas en la violencia politica y social, y otras en
una situacion econémica que se descompuso rapidamente a fines del afo.

Estimulado por su triunfo electoral de 1991 y jaqueado por las presiones
del PRD y el PAN, el conjunto Estado/PRIl/gobierno se sintié en
condiciones de, y se vio obligado a, aprobar nuevas reformas electorales,
que fueron profundizadas y aceleradas en 1994 como consecuencia de las
turbulencias que desataron el levantamiento del EZLN y el asesinato de
Colosio.

Los pactos previos entre los principales partidos politicos y entre éstos y
el gobierno, la nueva legislacion y procedimientos electorales aplicados, la
vigilancia y participacién ciudadanas, la atencién que la prensa escrita y
electronica prestd al proceso, la realizacion de debates televisados, la
inquietante situacién politica, y el fortalecimiento de una cultura civica
participativa, contribuyeron a hacer del de 1994 el proceso electoral mas
limpio —sin ser libérrimo—, mas competido y méas concurrido de Ia historia
de México. Los propios informes de las autoridades electorales y de las
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organizaciones de observadores’® avalaron la credibilidad de los
resultados comiciales, los que sin embargo fueron contestados duramente
por diversos sectores ligados al PRD, que no vacilé en denunciar fraude.

Si antes de 1988 las elecciones servian para legitimar decisiones ya
tomadas, en 1994 por primera vez sirvieron para que el pueblo decidiera
quién debia gobernar, y para consolidar asi la apertura del sistema
politico. Por primera vez en el México posrevolucionario pudo hablarse de
eleccion presidencial, y ya no meramente, como antes, de sucesion
presidencial. En efecto, la competencia electoral fue tan intensa, que por
primera vez pudo pensarse en la posibilidad de que el PRI perdiese unas
elecciones presidenciales. Aunque las condiciones de |a competencia
electoral no fueron equitativas (porque el PRI dispuso de recursos
cuantiosamente superiores a los de sus rivales), comenzé a vislumbrarse
el surgimiento en México de una democracia politica tal cual la define
Joseph Schumpeter: aquel sistema institucional, para llegar a las
decisiones politicas, en el que los individuos adquieren el poder de decidir,
mediante una lucha competitiva por el voto del pueblo.’®

Emitieron su voto 35.3 millones de ciudadanos, o sea el 77.76 % de la
lista nominal.’” El PRI obtuvo 17.3 millones de sufragios, el 48.76 % de los
votos emitidos, ' porcentaje inferior al que habia logrado en las elecciones
presidenciales de 1988 (51 %), y sensiblemente por debajo del que habia
logrado en las legislativas de 1991 (61 %). Comparada con 1988, su
votacidn porcentual disminuyd en todas las entidades federativas, con
excepcion —curiosamente— de las tres gobernadas al momento por el
PAN: Baja California, Chihuahua y Guanajuato. Los votos del PRI se

5 Por ejemplo, el informe final de Alianza Civica, que fue uiilizado a veces para tratar de
probar que hubo un fraude generalizado, muestra que los resultados oficiales no podrian
haberse desviado mas de un 4 % de los resultados reales, sin gue este eventual desvio
beneficiase a algln partido o candidato en particular.

"® Cfr. Joseph Schumpeter, Capitafismo, socialismo y democracia, Aguilar, Madrid, 1971.

" Lista nominal: ciudadanos empadronados que recogieron oportunamente su credencial de
efector, y por tanto tuvieron derecho a sufragar.

" Los datos electorales han sido tomados de Instituto Federal Electoral, "Eleccion de
presidente de los Estados Unidos Mexicanos. Resultados por partido politico y por entidad
federativa", mimeo, 1994,

85



RevistalAPEM:

distribuyeron en forma bastante homogénea en todo el pais,’® si bien
obtuvo mejores porcentajes en los distritos con mayor proporcién de
poblacidn analfabeta, poblacion rural, poblacién mayor de 50 arios de edad
e ingresos bajos.

El PAN logré 9.2 millones de sufragios (25.94 %), concentrados en
estados del Norte y Centro del pais, asi como en Yucatan y el Distrito
Federal. Sus mejores tasas de votacién fueron obtenidas en distritos
urbanos y muy urbanos, con importantes porcentajes de la poblacion
dedicada a la industria y los servicios, con mayor proporcidon de pobiacién
de entre 18 y 34 afios, y con ingresos elevados. Ello no impidid que
adquiriera amplia presencia nacional, pues fueron pocos los distritos de
todo el pais en que su votacion descendié por debajo del 15 %.

El PRD obtuvo 5.9 millones de votos, que si en términos absolutos
fueron mas que los que el FDN obtuvo en 1988, en términos porcentuales
representaron solo 16.6 %, contra 31 % del FDN seis afios atras. Sus
mejores porcentajes se dieron en Michoacan, los estados del Sur, el
Distrito Federal, el Estado de Mexico y Veracruz; en el Norte del pais,
salvo en Tamaulipas, sus sufragios fueron escasos. Su votacién
porcentual se asocié positivamente —aunque con débil fuerza
estadistica— con los distritos con importante poblacién analfabeta, de
entre 35 y 49 anos, y de ingresos bajos; cabe sefalar ademas la buena
votacidbn obtenida por el PRD en los distritos con abundancia de
trabajadores petroleros.

Con casi un millén de sufragios, el Partido del Trabajo (PT) obtuvo 2.74
% de la votacion porcentual (poco, pero mas que duplicé el 1.16 % que
habia logrado en 1991). Sus mejores porcentajes se dieron en su bastion
de Durango (8.28 %), otros estados del norte y el Distrito Federal. Los
demas partidos obtuvieron resultados inferiores al 1 %.

" Para un andlisis de la distribucion espacial de los sufragios y de su correlacion con diversas
variables socioeconémicas, véase Gustavo Ernesto Emmerich, "Mapa electoral de México,
1994", en Elecciones y parfidos politicos en México, 1994, UAM-Iztapalapa, en prensa.
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¢Un nuevo sistema de partidos?

Tras décadas de indisputada —e indisputable— hegemonia priista, las
elecciones de 1994 permitieren vislumbrar el surgimientc de un nuevo

sistema de partidos, con nuevos actores, mas abierto, mas participativo,
mas plural y mas competitivo.

Por un lado, crecieron significativamente los porcentajes de
participacion ciudadana en las elecciones, lo que es el mas claro signo de
apertura del sistema politico: del bajo nivel de 1988 (50 %), al 62 %
alcanzado en 1991, hasta llegar en 1894 a un inédito 77.7 %, que se
compara favorablemente con cualquier pais del mundo donde el sufragio
no es obligatorio. (Lamentablemente no puede decirse lo mismo de las
elecciones locales y municipales, donde sigue imperando —aungue con
altibajos— un alto abstencionismao). Por otro lado, continué el decremento
del porcentaje de votos recibido por el PRI en cada sucesiva eleccion
presidencial realizada a partir de 1976; en esta perspectiva de largo plazo,
la recuperacién del PRI en las legislativas de 1991 podria considerarse
como episodica y debida a las favorables circunstancias econémicas y
sociales del momento, comentadas mas arriba. Esta perspectiva se ve
abonada, ademas, por la generalizada pérdida de votcs —e incluso
rotundas derrotas— sufride por el PRI en elecciones locales y municipales
realizadas después de las presidenciales de 1994.

Segun Guadalupe Pacheco, el PRl ha dejado de ser un partido
hegemonico, para convertirse en un partido dominante.? En términos de
Giovanni Sartori,?’ un sistema de partido hegeménico es aquél en que
existen diversos partidos que no tienen posibilidad alguna de desplazar del
poder al partido gobernante, por lo que para sobrevivir deben ajustarse a
los dictados de éste; segun Sartori, México es precisamente un sistema de
partido hegeménico. En cambio, en un sistema de partide predominante,
diversos partidos compiten efectivamente por el voto popular, dando la
ciudadania libremente el triunfo al partido predominante (la India, donde el
Partido del Congresc ha gobernado desde su independencia en 1948, con

* Cfr. Guadalupe Pacheco Méndez, "La geografia etectoral de un partido dominante”, en
Gustavo Emesto Emmerich (coord.), Vofos y mapas. Estudios de geografia electoral en
Meéxico, Universidad Auténoma de!l Estado de México, Toluca, 1993,

' Cfr. Giovanni Sartori, Partidos y sistemas de partidos, Alianza, Madrid,1980.
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un solo interregno de dos afios, o Japon, antes de que e! Partido Liberal
Democratico fuera desalojado del gobierno después de casi medio siglo de
ejercerlo, en 1994, para volver a ocupario en 1996).

En estos términos, es dable aceptar que el PRI ha dejado de ser
hegemonico, para pasar a ser predominante. En el momento presente, con
tendencia decreciente en su votacion porcentual, con graves problemas de
division interna, huérfano de fondos por primera vez en su historia y ayuno
de los triunfos electorales rotundos a que estaba acostumbrado (el "carro
completo”), podria entrar en un declive irreversible si no se moderniza y
logra imbuir de nuevo entusiasmo a sus militantes y votantes (para lo cual
seria fundamental el éxito del gobierno de Zedillo). Segun definicidn dada
en 1994 por su entonces candidato Ernesto Zedillo, el PRI es un partido de
“centro amplio” inspirado en los valores a la vez liberales, sociales y
nacionalistas de la revolucion mexicana, a los que se ha agregado un afan
modernista y proempresarial, que algunos de sus integrantes se niegan a
aceptar. A su interior coexisten tendencias propias del populismo
latinoamericano, con tendencias socialdemécratas y otras —
predominantes a Ultimas fechas— de inspiracién neoliberal.

En su breve historia, el PRD no logro repetir la auspiciosa experiencia
del FDN en 1988, que parecid en aquel momento convertir al
centroizquierda en alternativa de gobierno real y bastante inmediata. De
los partidos que integraron entonces el FDN, tres (PARM, PFCRN, PPSzz)
fueron practicamente pulverizados en los procesos electorales
subsiguientes. El cuarto, el PMS,* transformado en 1989 en PRD bajo el
liderazgo de Cardenas, por un lado fue duramente reprimido; por otro, sus
tacticas de lucha (blogueos, tomas, manifestaciones) fueron explotadas
por el conjunto Estado/PRI/gobierno y por los medios de comunicacién
oficialistas para crearle una imagen de partido proclive a la violencia, lo
que en 1994 fue ulteriormente reforzado por su acercamiento al EZLN; por
otro mas, sus continuas pugnas internas hicieron pensar a muchos que el
PRD no estd preparado para gobernar; finalmente, sus propuestas

# Respectivamente: Partido Auténtico de la Revolucién Mexicana, Partido Socialista de los
Trabajadores (luego Partido del Frente Cardenista de Reconstruecion Nacional, y hoy Partido
Cardenista), y Partido Popular Socialista {hoy Partide Popular, como en sus inicios a fines de
los cuarentas).

* Partido Mexicano Socialista, a su vez resultado de sucesivas fusiones de partidos de
izquierda.
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nacionalistas y de justicia social tienen un olor a socialismo que es
rechazado por amplios sectores de la ciudadania. Asi, el PRD, ubicado en
un centro-izquierda fuertemente opositor al conjunto Estado/PRI/gobierno,
a partir de las elecciones de diputados federales de 1991 se vio relegado
al papel de tercera fuerza politica (aunque en algunos pocos estados es la
segunda), detrds del PR1 y el PAN.

El PAN, explotando habilmente su imagen de partido de oposicién
democratica y pacifista y capaz de gobernar estados vy municipios con
probidad, reforzé su presencia entre los sectores de clase media y
media/alta urbana a los que dirige su mensaje politico toral, y logré por
primera vez una insercién significativa —si bien minoritaria— en zonas
rurales®* y sectores populares urbanos. Asi, el PAN se constituyé en
principal alternativa de recambio al PRI, lo que fue robustecido en 1995 y
1996 por los triunfos panistas en las elecciones locales en varias entidades
Y numercsas ciudades importantes. Situado en un centro-derecha
moralista en lo cultural, liberal en lo econémico y democratico en lo
politico, surgié como principal alternativa de gobierno, y con excelentes
posibilidades a futuro; se lo puede vincular con un socialcristianismo
humanista y a la vez conservador.

En cuanto al PT, al que algunos acusan de ser un mascarén creado y/o
apoyado por el conjunto Estado/PRI/gobierno al Gnico efecto de restarle
votos al PRD, poco se puede decir en estos momentos. Sus votos y sus
diputados, asi como los municipios que gobierna, ciertamente son pocos.
Pero adquiere un rol relevante en los arreglos institucionales que implican
acuerdos entre los cuatro partidos representados en el Congreso federal.
Por ello, se lo puede considerar provisionalmente como "medio" partido,
con posibilidades de consolidacion.

México pareceria tener asi el dia de hoy un sistema tripolar clasico, con
"tres partidos y medio"™: el centro ocupado por el partido mayor, a cuyo
interior existe gran diversidad ideoldgica y pugnas subterraneas por el
poder; el centro-derecha ocupado por el PAN, y la izquierda retenida por el
PRD en disputa con el PT. Se comenta ademas la posible fundacién de un
nuevo partido o corriente de centro por el ex-priista Manuel Camacho, que

** Segun los datos del Programa de Resultados Electorales Preliminares (PREP), del Instituto
Federal Electoral, el PAN obtuve el 12.6 % de los votos de las casillas rurales {contra el 19.9
% del PRD y el 62.1 % del PRI).
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trataria de disputar posiciones directamente al PRI, ofreciendo en esencia
las mismas propuestas que éste, pero enfatizando la democracia, la
probidad y la preocupacién social que el partido oficial ha ido perdiendo a

ojos de buena parte de la ciudadania, incluso de sus propios votantes y
militantes.

Las tendencias sefialadas pueden interpretarse como resultado de una
transformacion profunda de la estructura social del pais. La urbanizacion,
el aumento de los indices de escolaridad, la industrializacion, el
crecimiento del sector terciario (servicios) de la economia, el mayor acceso
a fuentes de informacién, brindan nuevas posibilidades de empleo y de
vida y contribuyen a que cada vez mayores estratos de ciudadanos se
sientan material y mentaimente liberados —e incluso cansados o
fastidiados— de la tutela del conjunto Estado/PRI/gobierno. Elio los lieva a
participar mas activamente en los procesos electorales y en la vida politica
en general, y los induce a buscar nuevas opciones politicas en los partidos
de oposicién. En ofras palabras, la modernizacion social estimula la
transformaciéon de la cultura politica. La cultura politica parroquial,
ignorante y prescindente de la politica y por tanto abstencionista, y la
cultura politica del sibdito dependiente de la tutela estatal y por tanto
votante cautivo del PRI, van siendo subsumidas por una cultura politica
civica:?® participativa, informada, exigente de un gobierno responsabie, y

por tanto mas dada a buscar y aceptar un cambio del partido en el
gobierno.

Si lo postulado en el parrafo anterior fuera cierto, la tendencia al
decremento de los porcentajes de votacion priista deberia continuar en el
futuro inmediato, a menos que el Partido lograse reestructurarse y ofrecer
opciones novedosas a una ciudadania crecientemente deseosa de un
cambio politico en México. El decremento de los votos priistas se traduce
—obviamente— en el incremento de los sufragios por partidos de
oposicion; pero ello no necesariamente conducira a la victoria electoral de
la oposicidn, pues ésta no presenta un frente unido y en la practica esta
dividida en dos oposiciones principales que no pueden ponerse de acuerdo

2 Gfr. Gabriel Almond y Sidney Verba, La cultura civica. Estudio sobre la participacion politica
democritica en cinco naciones, Fundacion Fomento de Estudios Sociales y de Socioclogia
Aplicada, Madrid, 1970. Para una sintesis, cfr. Jacqueline Peschard, La cuftura politica
democratica, Instituto Federal Electoral, México, 1994,
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para sumar sus sufragios o conjuntar sus estrategias para asi desplazar al
PRI: el PAN en la derecha, el PRD en la izquierda.

Los otros actores del sistema politico

La apertura del sistema politico incluye también a grupos no partidarios,
como la izquierda extraparlamentaria, las organizaciones civicas, las
iglesias, los medios de comunicacion y el empresariado.

En efecto, ademas de los partidos politicos mencionados en |a seccion
anterior, ha surgido en México lo que podria llamarse una “izquierda
extraparlamentaria’, un amplio conjunto de grupos y personas,
generalmente de orientacion socialista radical, y escepticos respecto de
las posibilidades de cambio que puede ofrecer la via electoral. La izquierda
extraparlamentaria fue revitalizada por el levantamiento del EZLN y se
nuclea fundamentalmente en la Convencién Nacional Democratica (CND),
y luego en el Frente Zapatista de Liberacion Nacional, organizacién politica
no partidaria cuya creacién fue anunciada por el EZLN e} 1 de enero de
1996. Por su presion y movilizacion constante, y ademas por el anhelo
generalizado en México de que gobierno y EZLN lleguen a un acuerdo de
paz, la izquierda extraparlamentaria ejerce actualmente una fuerza
desproporcionada a su apoyo ciudadano, que puede cifrarse en el nada
despreciable nimero de 1,100,000 personas que participaron en la
consulta popular del 27 de agosto de 1995, auspiciada por el EZLN para
preguntarle a la ciudadania si debia convertirse o no en una organizacion
pelitica. Aunque al margen de los procesos electorales, no cabe duda de
que la izquierda extraparlamentaria ha pasado a ser un actor de primera
importancia en el sistema politico.

En los ultimos afios han cobrado fuerza y relieve las organizaciones no
gubernamentales (ONG's): grupos ecologistas, feministas, vecinales, de
solicitantes de vivienda, de defensa de los derechos humanos, de
vigilancia electoral, etc. Con una perspectiva declaradamente apartidista,
las ONG's suelen considerarse a si mismas —un tanto exageradamente—
como voceros de la sociedad civil, su coman denominador es una actitud
de oposiciéon y desconfianza frente al conjunto Estado/PRI/gobierno.
Convirtiéndose en medio de participacién social y politica (apartidista) para
numerosos ciudadanos, y en ocasiones en guia moral para sectores de la

opinion publica, producen un aliento fervoroso para la vida democratica de
México.
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Luego de ias reformas de 1991 al art. 130 (y otros) de la Constitucion,
las iglesias obtuvieron reconocimiento oficial, con derecho a voto para el
clero, si bien con estricta prohibicién de realizar actividades politicas, sean
institucionales o individuales. En algunos estados del sureste han prendido
con fuerza las religiones protestantes, lo que ha llevado a choques entre
grupos de campesinos divididos por cuestiones religiosas, sobre todo en
Chiapas, que tiene [a mayor proporcion de poblacién protestante del pais
(16.3 % en 1990, contra 49 % a nivel nacional).®® En Chiapas,
precisamente, ha adquirido un papel politico protagdnico el obispo de San
Cristébal, Samuel Ruiz, que desempefia el papel de mediador entre el
EZLN y el gobierno federal, su actuacién ha desatado enconos entre
quienes lo consideran un adalid de la paz, y quienes piensan —sin

mayores argumentos o elementos de prueba— que es o fue el inspirador
del EZLN.

Pese a la penetracion de las religiones protestantes, el predominio
social de la Iglesia catélica es indisputable, y por ende seria util estudiar su
impacto sobre el sistema politico, que ejerce a través de dos vias: una de
elias es su relacién institucional con el Estado, tanto mediante la
Conferencia Episcopal Mexicana como a traves de las relaciones
diplomaticas establecidas hace pocos afios entre México y el Vaticano; la
otra, menos visible pero posiblemente mas importante, es la influencia que
eierce sobre la conducta politica de sus miliones de fieles.

L.as prédicas eclesiasticas, mas que orientar a sus fieles hacia una u
otra tendencia politico-ideoldgica, lo que hacen es fortalecer la
participacién y la conciencia ciudadana de los creyentes. Asi, la mayoria
de ios parrocos instaron a sus congregaciones a votar por el partido de su
preferencia en las elecciones de 1994, lo que probablemente haya influido
en el elevado porcentaje de participacion ciudadana, y son constantes las
referencias en las misas a la dificil situacién econémica y social del pais, Y
las exhortaciones a superaria mediante el esfuerzo personal y colectivo.?

% INEGI, Estados Unidos Mexicanos. Perfil sociodemografico. X! Censo General de Poblacidn
y vivienda, 1380, Aguascalientes, 1992.

* Por ejemplo, la controvertida homilia del arzobispo primado Norberto Rivera Carrera, de
fecha 20 de octubre de 1996, en que sefald que ia Iglesia "puede y debe meterse en
politica... recordando a los cristianos y a los hombres en general que deben obedecer y
respetar a la autoridad en todo y solo aquello que se dirija en bien de la comunidad"™; cfr. La
Jomada, 21.10.96, p. 7. Tiempo atrds, el obispo de Tapachula, Felipe Arizmendi, habia
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En todo caso, el tema de la influencia politica de la Iglesia merece una
investigacion exhaustiva, que esta todavia por realizarse,

México se caracteriza por tener un enorme numero de diarios y
revistas, en su mayoria partidarios incondicionales del conjunto
Estado/PRI/gobierno, unos pocos independientes u opositores, y casi
todos escasamente leidos. Mayor importancia por su impacto publico
tienen la radio, donde existen programas y noticieros con una vocacion de
independencia politica, y la television, defensora a ultranza —en sus dos
cadenas principales— de las politicas oficiales, sean éstas cuales sean.
Sin embargo, en su conjunto, los medios contribuyeron a estimular Ia
conciencia y la participacion ciudadanas en el proceso electoral de 1994, y
han introducido un indudable contenido politico en su programacion
noticiosa. Lenta y timidamente, los medios de comunicacién han ido
ganando influencia politica, en tanto que formadores de opinién publica, y
parecen estar listos para adoptar el papel de "cuarto poder" que en todo
sistema politico abierto y plural deberian tener. Su desarrollo en este
ultimo aspecto se ve obstaculizado, por cierto, por su concentracién en
unas pocas manos y por su dependencia casi absoluta del conjunto
Estado/PRI/gobiernc para obtener publicidad y —en el caso de los medios
electrénicos— mantener sus concesiones.

El empresariado siempre ha tenido un papel relevante en el sistema
politico mexicano, sea mediante sus organizaciones gremiales, sea a
través de empresas o grupos Que por su propio pesc econdmico reciben
trato preferente del conjunto Estado/PRI/gobierno. Aqui, la novedad radica
no en su inclusion en el sistema palitico, que tiene ya larga data, sino en la
autonomia que ciertas fracciones del empresariade han ido adquiriendo
respecto del conjunto Estado/PRI/gobierno, Y que en 1995 se expresd en
las dificultades encontradas por el gobierno para lograr que fas
organizaciones empresariales apoyasen su programa de emergencia
econémica. Lamentablemente, no puede decirse lo mismo de las
organizaciones gremiales de los trabajadores: las mas importantes
continian netamente subordinadas al PRI, pese a esporadicas
declaraciones de autonomia, y las independientes no logran adquirir un

declarado: "no podemos estar ausentes en un momento en que no hay quien vele por los
intereses del pueblo de Mexica™: cfr. £I Universal, 27.9.95, p. 2.
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numero de afiliados © un peso social que las convierta en actores del
sistema, salvo contadas excepciones.

Cabe aqui sefalar el surgimiento a mediados de 1996 del Ejército
Popular Revolucionario, EPR (y posiblemente de otras nuevas
organizaciones guerrilleras), que sin eco social alguno se coloca
expresamente al margen del sistema politico y —a diferencia del EZLN—
de toda negociacién con el gobierno.

Vicisitudes del gobierno de Zedillo

Las elecciones de 1994 significaron un alivio para la tensa situacion
politica del pais: al acudir masivamente a las urnas, independientemente
del partido por el que se votara, el pueblo dijo no a la violencia; y al votar
en su mayoria por el PRI y su candidato Ernesto Zedillo, parecio haberse
expresado en favor de la continuidad de los programas de gobierno en
curso, a los que deberia introducirse necesariamente un mayor matiz
social. Sin embargo, este alivio fue sélo temporal, porque a poco de
iniciado el gobierno de Zedillo, la situacién politica volvid a tensarse,
agravada por el estallido de una severa crisis econdmica, y adicionalmente

por la falta de estrategias definidas y efectivas que durante 1995
caracterizé al gobierno.

Contra las reglas no escritas del sistema politico tradicional, hombres
del presidente Zedillo endilgaron a la administracion de Carlos Salinas de
Gontari el haber causado la crisis econdémica, por su imprevisiéon y su
negativa a ajustar ordenadamente el tipo de cambio antes del relevo
gubernamental. A esto se sum¢o la detencion de Raul Salinas de Gortari.
Ello levé a un notorio rompimiento entre el expresidente y el nuevo equipo
gobernante, expresado primero en la huelga de hambre iniciada por Carlos
Salinas, y posteriormente en su salida del pais, en io que constituyo la mas
grave ruptura al interior de la clase gobernante desde que en 1936 el
presidente Lazaro Cardenas expulsé de México al expresidente y hombre
fuerte Plutarco Elias Calles.

Durante los primeros meses del gobierno de Zedillo, se suscitaron
conflictos postelectorales en diversos estados del pais, como Yucatan,
donde ei PAN denuncio fraude en favor de los candidatos priistias, y
Tabasco, donde el PRD alegd lo mismo y, ademas, que el candidato
priista a la gubernatura —y actual gobernador— habria viclado las
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limitaciones legales a los gastos de campana. Pero luego, en otros
estados, las elecciones locales se desarrollaron con mayor tranquilidad,
con un balance general mas favorable a la oposicién —especialmente al

PAN— que al partido oficial, lo que a su vez desatd nuevas pugnas y
tensiones al interior de éste.

Continua latente el problema de la violencia politica y social. El gobierno
de Zedillo (como antes lo habia hecho el de Salinas de Gortari) buscé
infructuosamente neutralizar la insurgencia del EZLN, primero mediante
medidas policiales (identificacion y expedicion de ordenes de captura
contra sus principales dirigentes), y luego por medio de largas e
inconclusivas negociaciones., A mediados de 1996 aparecieron el EPR vy
posiblemente otros grupos guerrilleros. En el Sur y Sureste del pais
continuaron produciéndose enfrentamientos entre grupos de campesinos
divididos por cuestiones politicas, religiosas o de tenencia de la tierra. La
represion contra campesinos disconformes se agudizé, como lo
demuestran las sucesivas matanzas habidas en Guerrero. Persistio el ciclo
de asesinatos y "suicidios" politicos, afectando ahora a jueces, fiscales y
funcionarios vinculados con la quiebra del sistema de autobuses de la
ciudad de México {Ruta 100). El narcotrafico parece haber permeado a
altos niveles policiales, de la justicia y del gobierno,”® y la delincuencia
comun se multiplica, ante la casi total inexistencia de |a seguridad publica.

Para completar el panorama, deben decirse algunas palabras sobre la
administracién encabezada por el presidente Zedillo, que en términos
generales emite una imagen de ineficiencia y de falta de decision para
afrontar los graves problemas del pais. Vacilaciones, marchas y
contramarchas, prolongados silencios, abundancia de declaraciones
pletéricas de buenas intenciones pero carentes de concrecion, e
imposibilidad de concitar apoyos sélidos en el seno de la sociedad e
incluso de su propio partido, caracterizan al que parece ser el gobierno
mas débil —pese a declaraciones en contrario— de México desde inicios
de los afios treinta. En un pais acostumbrado a que "aqui solo el
presidente manda", la debilidad gubernamental podria ser auspiciosa para
la apertura del sistema politico, al dejar espacios para el crecimiento y
fortalecimiento de actores independientes y facilitar el desarrollo de nuevas

** Sobre la penetracion del narcotrafico y la corrupcion en el seno del PRI, cfr. Silvana

Paternostro, "Mexico as a Narco-democracy”, en Word Politics Joumal, vol. XIl, nom. 1,
primavera de 1995.
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relaciones interinstitucionales (p. €j., la autonomia de los poderes
Legislativo y Judicial, 0 de los estados). Pero en un México tan
convulsionado como el de 1995 y 1996, la debilidad y l1a inactividad del
gobiernc generan no solo incertidumbre, sino también zozobra, vy
amenazan a la propia gobernabilidad del sistema y la sociedad.

En este dificil pancorama, México ha entrado en los terrenos de la
incertidumbre, que no son otros que los de la politica como arena donde
se dirimen confiictos y se adoptan resoluciones de consenso no siempre
previsibles aprioristicamente. En todo sistema democratico existe
incertidumbre, porque 1as grandes decisiones surgen del sufragio popular
mayoritario —maleable y cambiante— y de consensos y compromisos
entre fuerzas que expresan aspiraciones e intereses diversos. Pero en
México la sana incertidumbre democratica se ha visto contaminada por
otros tipos nocivos de incertidumbre: la que se origina de la violencia
politica y sus ignotos motivos, la que deviene de la generalizada
suposicion de que fuertes intereses estan detras de los asesinatos
politicos, la que resulta de las prolongadas e inconclusivas negociaciones
de paz en Chiapas, la que surge de la aparicion de nuevos brotes
guerrilleros, la que rezuma de la crisis econdémica y sus efectos sobre las
familias. Asi, México, desde 1994, y sobre todo a partir de 1995, ha estado
no soélo en los terrenos de la incertidumbre, sino también —mas de una
vez— en los linderos de la ingobernabilidad, que hasta ahora ha sabido —
precariamente— evitar.

Recapitulacion y perspectivas

Recapitulando: el sistema politico mexicano esta experimentando un
proceso de apertura, exigido unas veces "desde abajo", promovido otras
veces "desde arriba", que ha permitido incorporar al mismo a nuevos
actores, grupos y partidos y, lo que es fundamental, al grueso de la
ciudadania (por lo menos, en el proceso electoral de 1994).

Pese a sus limitaciones, la apertura del sistema politico ha sido y es
altamente positiva. Ya no todas !as grandes decisiones dependen del
conjunto Estado/PRI/gobierno, mismo que ademas —si hemos de creer en
las buenas intenciones del presidente Zedillo— habra de ser desmontado,
para que Estado, partido y gobierno sean lo que deben ser: el Estado,
ambito institucional y normativo que reguia la vida social sobre una base
consensual y de igualdad ante la ley; el PRI, un partido politico mas que
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compite equitativamente —sin favores del Estado o del gobierno— por e}
voto de los ciudadanos, busca el triunfo y admite sus derrotas; el gobierno,
un equipo de personas libremente elegidas por el pueblo para conducir sus
destinos durante un periodo determinado, con apego a la ley, por la via del
consenso y el compromiso, y rindiendo siempre cuentas pulcras de sus
actos. La separacion de Estado, partido y gobierno no podra darse sélo
por la voluntad de una persona, a(n si ésta es el Presidente de la
Republica: debera surgir de acuerdos o pactos entre los actores del

sistema politico ampliado, vy muy particularmente de la exigencia
ciudadana.

Numerosas tensiones amenazan la continuidad de la apertura del
sistema politico mexicano. Algunas de ellas nacen del interior mismo del
conjunto Estado/PRI/gobierno: ia defensa del inmovilismo y de los
privilegios que brinda el poder. Otras, de la critica situacién econdémica y
del clima de inseguridad publica, que hacen suspirar a mas de uno por un
"hombre fuerte que ponga orden en la casa", o sea por un presidente
autoritario, cosa que Ernesto Zedillo ciertamente no es (y no deberia serlo,
si verdaderamente México ha de ser un pais de leyes). Otras mas, podrian
devenir de que la situaciéon politica volviese a deteriorarse (ruptura
definitiva del dialogo interpartidario, renacimiento de la guerrilla en Chiapas
u otros lugares del pais, retorno a las practicas del fraude electoral, nuevos
atentados politicos, derrumbe econémico total, y una serie de
imponderables etcéteras), lo que podria provocar reacciones autoritarias
imprevisibles.

Por ello, de ninguna manera puede afirmarse, aungue esa sea hasta el
momento {a tendencia, que la apertura del sistema politico continuara
hasta conducir al pais a una democracia politica plena. Para que
continuase, ante la ausencia de una movilizacion ciudadana generalizada
que la acelere, México parece necesitar hoy de un gran acuerdo entre las
fuerzas politicas y sociales del pais. En 1994 y 1995 se celebraron
diversos acuerdos interpartidarios, destinados mas que nada a garantizar
la confiabilidad y el respeto de los resultados electorales. En 1996, un
nuevo acuerdo interpartidario produjo reformas a la Constitucion y
prometié una reforma "definitiva” de la legislacion electoral secundaria, que
finalmente termind siendo aprobada exclusivamente por la mayoria priista
en el Congreso de la Union. Cabe anotar que hasta ahora los pactos
interpartidarios son acuerdos que se limitan a intentar “limpiar" y dar
credibilidad a los procesos electorales, pero que en ningdn momento se

97



Rebista lAPEM:

plantean la posibilidad de adoptar politicas concertadas para sacar al pais
de la crisis; o sea, que no son un acuerdo de gobernabilidad ( o incluso,
posiblemente, de gobierno).

Nadie da el paso inicial hacia un acuerdo de tal indole, por dos razones:
por un lado, porque los principales actores estan midiendo sus fuerzas (por
ejemplo, en los procesos electorales locales); por otro, porgue parecen
estimar que el simple paso del tiempo llevara agua a sus respectivos
molines. El conjunto Estado/PRl/gobiernc da la impresion —en su
cupula— de estar dispuesto a negociarlo todo, menos la eventual entrega
del poder a nivel federal, mientras sus sectcres "duros” piden veladamente
una mayor cerrazon del sistema. EI PAN parece confiar en que obtendra
una mayoria relativa en la Camara de Diputados y la jefatura del gobierno
del Distrito Federal en las venideras elecciones de 1997, y posiblemente la
presidencia en el afioc 2000; por ello, no muestra mayor interés en negociar
un acuerdo nacional. El PRD, que pidié infructuosamente la renuncia del
presidente Zedillo (como seis afios antes habia exigido la de Salinas de
Gortari), no termina de definir su nueva linea de accién, pero ha
convocado a un didlogo nacional que incluya al EZLN y los empresarios,
entre otros.?® La 1zquierda extraparlamentaria —y sectores intransigentes
del PRD— parece esperar que la situacion politica, econémica y social se
deteriore aun mas, y provoque asi la caida del gobierno. E! gjército se
mantiene disciplinado a las autoridades civiles, pero es dificil imaginar cual
seria su postura en caso de que se retornase a la guerra en Chiapas, o se
produjese un estado de franca ingcbernabilidad en el pais. Por afiadidura,
unos y otros actores desconfian profundamente de las intenciones de sus
adversarios, y la ciudadania —en su mayoria— parece descreer de todos
ellos, y de su capacidad para ofrecer soluciones. En este panorama, no se
vislumbra quién o qué institucibn —salvo tal vez el propio presidente,
aunque ello le implicaria una ruptura definitiva con los sectores "duros" de
su partido— tendria la credibilidad para convocar a un amplio y sincero
didlege nacicnal del que resulte. un acuerdo para sacar a Méxice de la
crisis en que se debate, garantizar una gobernabilidad inclusiva de todo

tipo de grupos y sectores, y abrir el sistema politicc hasta su
democratizacién plena.

?® Declaraciones del entonces presidente del PRD, Porfirio Mufioz Ledo, recogidas en los
diarios del 28.9.95.
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Asi, el sistema politico mexicano ha entrado en los terrenos de la
incertidumbre. No es posible afirmar que la apertura continuara; y de
continuar, no puede predecirse en qué desembocara. En una sociedad
cada vez mas vital y auténoma, ya no hay quien sefiale —y menos, quien
acate— un camino Unico y diga: "por aqui debemos marchar". Aunque
acreciente ia incertidumbre, esto es bueno, porque una sociedad libre,
auténoma y pujante no es la que recibe pasivamente dictados superiores,

sino la que se abre, por la via del debate y la negociacion, su propio
camino. :
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POLITICA GUBERNAMENTAL Y PLANEACION’

Luis Ignacio Arbesa Verduzco™

1. Elementos técnicos de la planeacién

Partiendo de las posibilidades efectivas relacionadas con las prioridades
de una sociedad, la planeacion tiene coma objetivo principal, traducir
cuantitativa y cualitativamente las politicas econdmicas ¥ sociales.

Por ello lejos de constituir un simple problema técnico, el ejercicio de
reflexion a futuro y de disefio de lineas generales de actuar presente
definido como planeacion, aparece en el momento en gue es necesario
asegurar la eficacia en la consecucién de los objetivos y metas, la
congruencia de éstos con los medios, y la eficiencia en la optimizacion de
los recursos.

Asi, la planeacion para el desarrollo de un grupo social, no puede
circunscribirse a la funcién de un organismo, sino traducirse en una
actividad colectiva bajo la induccion, direccién, control, etc. (de acuerdo al

modelo econdmico del grupo social de que se ftrate) del aparato
gubernamental.

En otras palabras, la perspectiva del grupo en el poder para la
definicion y jerarquizacién de las expectativas sociales, asi como el cuerpo
doctrinal que sustenta tal visidn, constituyen los fundamentos que
ponderan mas significativamente las aspiraciones, presencia y ritmos que
el Estado confiere a la actividad de planeacion. Por tales motivos, no

" Conferencia pronunciada en el marco del Simpaosio Reforma del Estado, Gobiemo y
Adminjistracién Publica, Hacia el Nuevo Milenio, el 22 de noviembre de 1996.

™ Doctor en Ciencias Politicas por la Universidad de Paris, Francia; ha participado en
diferentes actividades docentes en el Instituto Politécnico  Nacional, Universidad
Iberoamericana, UNAM, Instituto Nacional de Administracion Pablica, Universidad Andhuac y
en el Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas: autor de siete libros, entre los que
destacan: "Politica Gubernamental y Planeacién en México", y "La Experiencia Francesa en
Materia de Descentralizacién”; actualmente se desempena como Director General de la
Empresa de Consultoria y Capacitacion denominada "Servicios Estratégicos".



resulta exagerado observar en el plan globalizador, una expresiéon nitida
de lo que es y espera el conglomerado social.

Tradicionalmente, el proceso de planeacién se ha visto subdividido en
fases o etapas generales: formulacion, implantacién, ejecucion, control y
evaluacion, donde destaca la formulaciéon por ser la columna vertebral del
proceso al definirlo en todos sus aspectos.

Partiendo del enfoque sistémico, la formulacion presenta tres etapas
secuenciales: el diagnéstico, el pronostico y la imagen objetivo,
dependientes unas de otras, que permiten estructurar un trabajo analitico
del objeto de estudio mediante sus posibilidades, alcances, limitaciones,
oportunidades, peligros, etc. A continuacion se presentan las
caracteristicas fundamentales de cada una de estas etapas.

1.1 El diagnéstico

En esta etapa se pretende dar respuesta a tres cuestionamientos
basicos: ;como es el objeto de estudio?, ;como se encuentra en este
momento? y, ,como llegd a esta situacion?

La primera pregunta implica conocer y analizar las caracteristicas
propias del objeto, aquello que lo hace particular y diferente a los demas
de su género y especie, su naturaleza, esto es, su esencia. Surge
entonces una seria dificultad: dado que el ser humano no es capaz de
conocer la totalidad de las cosas, debe de contentarse en hacer
abstracciones de ellas, maquetas de la realidad, versiones simplificadas
que los planificadores pomposamente definimos como "modelos”.

Al igual que el artista al empezar su obra traza un bosquejo que le
permita una primera definicion del trabajo a realizar, el disefiador de
ejercicios de analisis y reflexion a futuro para el actuar presente, siente la
necesidad de establecer un boceto que le ubique en un punto para iniciar
su camino, implicando tener una idea inicial de la naturaleza del objeto de
estudio, para dar asi una respuesta a la primera interrogante,
aproximandose de esta manera al conocimiento de aspectos tales como:
estructura, niveles, areas, procedimientos, funciones, lineas de
comunicacion, etc.

102




Lo anterior si bien soluciona un primer problema, nos abre también |a
puerta a otro: el objeto de estudio. Como en Ia totalidad de resultantes de
la actividad humana, tal objeto no constituye un ente estatico, sino algo
dinamico, en constante cambio, es por ello que surge el imperante de
definirlo en un momento y lugar dados. Es de aqui donde podemos partir
sacando una "fotografia” del organismo ¥a no para conocer su naturaleza,
sino para saber como se encuentra en un espacio de tiempo,
especificando si: la estructura actual corresponde a la esencia del objeto,
sus niveles formales son respetados o no, los canales de comunicacién
funcionan adecuadamente, la funcién que cumple esta en relacion con el
medio ambiente, etc., es decir, iniciamos un juicio de valor del objeto, lo
que se ha llamado una evaluacion de lo anterior ("ex-ante" o "a priori").

Las respuestas a estas dos primeras cuestiones constituyen lo que al
interior del diagndstico se ha definido como: "el analisis de la situacion del
objeto”. Sin embargo, ain nos queda una interrogante no menos
importante: cémo se llegé a esa situaciéon?

Aqui se inicia la definicién del segundo gran aspecto en que se divide el
diagnostico: "el analisis de |a trayectoria del objeto" que io ha llevado a la
situacion actual. En este apartado se intentara multiplicar, en la medida de
lo posible, el nimero de fotografias del objeto, con base en informacion dei
pasado, definiendo asi la "pelicula” que lo llevé a la realidad actual. Se
trata de un ejercicio retrospectivo, donde seré fundamental el respeto a lo
que anteriormente se haya determinado como la naturaleza de| objeto.

Por ejempio: para disefiar un plan de trabajo de una organizacion
definida con ciertas caracteristicas, hemos partido del establecimiento de
Sus coordenadas de accion, de sus limites de movimiento y de las
relaciones entre estos limites, es decir, definimos una serie de variables
que nos permiten, mediante indicadores precisos —las mas de las veces
numericos—, conocer el comportamiento  organizacional ¥  sus
consecuencias.

Ahora bien, deducir su comportamiente pasado -"andlisis de
trayectoria"—, el principio metodolégico basico seria el de respetar
exactamente las mismas variables, Y en consecuencia los indicadores, que
fueron manejados para conocer ia situacién actual, esto es: la esencia —la
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naturaieza del objeto- induciendo comentarios, apreciaciones, juicios de
valor, etc., determinando asi el diagnéstico.

1.2 El pronéstico

Hasta este momento solamente se cuenta con informacién de lo que es,
ha sido y debe ser el objeto, pero ;como sera? La metodologia para dar
respuesta a esta cuestidén constituye el tema de este punto.

Al igual que en el diagnéstico, el prondstico consta de dos grandes
apartados: "analisis de situacion™ y el "analisis de trayectoria”, con la
particularidad de que en este caso, la situacion corresponde no a un
momento presente ni pasado, sino al futuro. Se trata aqui de inferir cual
seria la situacién en un espacio de tiempo (presente o tiempo "1" mas "n"
espacios ) si no se interfiere en la trayectoria histérica.

Con base en lo anterior, la trayectoria ya no sera la histérica, sino la
estimada, la continuacién de la histérica. Se trata de lanzar el objeto hacia
el futuro, pasaric de un espacio a otro, de desarroilarle una proyeccion,
mediante el manejo de una serie de vectores, de vias, de canales que, al
igual que en el diagnostico, deberan respetar su esencia.

La unica posibilidad de respetar la naturaleza del objeto consiste en el
manejo -tanto para el analisis de situacion esperada como para la
trayectoria estimada- de las mismas variables e indicadores. Si en
cualquier momento del proceso de planeacion se modifican las variables e
indicadores, el ejercicio no seria homogéneo, coherente ni consistente.

Lo anterior permite, en la medida en que se cuente con mayor y mejor
informacién, emitir nuevamente juicios de valor sobre el posible
comportamiento futuro de nuestro objeto, determinando lo que se ha
definido como la evaluacidon anticipada del futuro ("ex-post” o "a
posteriori").

Asi tenemos que el trabajo de prognosis, contiene exactamente los

mismos elementos metodoldgicos que el de diagnosis, diferenciandose
uno del otro en el espacio de tiempo al cual hacen referencia.
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1.3 La imagen objetivo

Una vez determinada la situacion actual del objeto, la forma y el porqué
llegd a esa situacién, asi como su posible comportamiento y su definicion
en un espacio de tiempo mas alld del presente, podemos contar —
metodolégicamente al menos— con los elementos indispensables para el
establecimiento de su "situacién deseada" para el futuro, la cual forma
parte del disefio de la "imagen objetivo”.

Partiendo siempre de las mismas variables e indicadores, esta situacion
engloba sucintamente el conjunto de las aspiraciones de desarrollo para
nuestro objeto, aunque contrariamente a lo que podria pensarse, no debe
ser la suma de una serie de buenos deseos o de situaciones ideales reflejo
de insatisfacciones presentes.

Esta "situacion deseada" solamente puede ser contemplada dentro del
marco de lo posible, nadie da lo que no tiene, y una situacién ideal en sj
misma, lejos de coadyuvar a fa orientacion y direccion de la actividad
presente, puede transformarse en un ambito de desilusion y decepcion.
Probablemente a la luz de estas reflexiones resulta comprensible el

desencanto actual acerca de los alcances y posibilidades del proceso de
planeacion.

Por ello, no sobra el insistir en la objetividad del disefio de esta
situacién, que debe encontrarse ligado, relacionado y sobre todo
fundamentado en "ia realidad” del interior del objeto, de su naturaleza, yen
su relacion con el medio ambiente, manteniendo ta armonia con 10s demas
elementos del proceso de planeacion, lo cual no seria posible si, al igual

que en los otros momentos, no se respetan las mismas variables e
indicadores.

Como en los casos del diagnéstico y del prondstico, la imagen ohjetivo
contempla también una trayectoria con la particularidad de que ésta no
sera el resultado de reflexiones acerca de lo que pasé o podra pasar y el
porqué, sino el conjunto de acciones que se podran y deberan llevar a
cabo para coadyuvar a la consecucién de la situacion deseada.

Es aqui precisamente donde se ubica el eje alrededor del cual gira todo
el proceso de planeacion, constituyendo al mismo tiempo, ia razén de ser
del esfuerzo desplegado en la definicion de los momentos anteriores.
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Ahora bien, si no es posible cenocer la realidad en su totalidad sino
mediante abstracciones, ¢con qué garantia efectiva podemos contar para
asegurar la cbjetividad de nuestras consideraciones?

Es precisamente bajo estas consideraciones, que se insiste en que la
imagen objetivo en su conjuntoc no debe transformarse en un instrumento
rigido, limitante de las posibilidades de su desenvolvimiento natural del
objetivo, sinc que en la medida en que nuestro nivel de incertidumbre
aumenta, la flexibilidad o posibilidad de madificacion coyuntural tanto de la
"situacién deseada", como de la "trayectoria planeada" que ahi nos ileve,
debe también aumentar en la misma proporcién.

En otras palabras, el plan debe ser un documento sin rigideces y
dogmatismos. Una de sus caracteristicas fundamentales sera la capacidad
para autocriticarse y reformularse cuando los supuestos y expectativas en
que esta basado, se modifiquen por razén de la dinamicidad contextual.
Por tanto, el incremento de la incertidumbre —que crece en la medida en
que se alarga el horizonte de tiempo que se estd previendo-, sera
directamente proporcional al aumento de la flexibilidad y la modularidad del
proceso de planeacién.

Asi, el contenido de la "trayectoria planeada" consiste, tanto en el
diserio de la "estrategia", como en la delimitacién de las "tacticas
especificas” para cada momento comprendido entre la situacién actual y la
deseada; abre un espectro en el esquema que constituye el "espacio
critico" del proceso de planeacién, ya que de él dependera el éxito o el
fracaso de todo el esfuerzo.

Ademas de los elementos anteriores, la trayectoria comprende también
la definicién de las politicas a la luz de las cuales, seran nc solamente
definidos los objetivos particulares y metas especificas, sino gue se tomara
el conjunto de las decisiones en los niveles medios y operativos del (o los)

organismo (s), responsable (s) de la ejecucion de los trabajos del proceso
de planeacion.

Es asi como concluye la formulacién de! proceso que integra tres
grandes documentos: diagnéstico, prondstico e imagen objetive que,
similares metodologicamente al abarcar tanto el analisis de una situacion
como la trayectoria que ahi desemboca, son diferentes sustanciaimente al
contemplar tanto espacios como momentos.
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GRAFICA 1
PROCESO DE PLANEACION. FORMULACION.

ANALISIS DE
SITUACICN
DESEADA

ANALISIS DE ‘ ANALISIS DE
SITUACION SITUACION
PRESENTE ESPERADA

1.4 Implantacion y ejecucién

Bien que lo tangible del proceso sea el resultado de llevar a la practica
los contenidos de los documentos mencionados anteriormente,
metodoldégicamente hablando tanto la implantacién —dotar de instrumentos
y herramientas al proceso- como la ejecucién —seguir paso a paso las
directrices establecidas en la formulacién-, dependen directamente de Ia
objetividad del esfuerzo anterior o en su defecto, de las posibilidades de
modificario mediante ios margenes de flexibilidad.

Formalmente, puede decirse que estas etapas inician con Ia
presupuestacion de los programas, proyectos y acciones definidos en los
documentos anteriores, es decir, en el preciso instante en que son dotados
de fos recursos financieros necesarios para su desenvolvimiento, sin

importar el momento especifico en que estos recursos son efectivamente
afectados.
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Para el caso de la planeacién del desarrollo de una cierta economia, los
instrumentos para la implantacién y la ejecuciéon del proceso, estaran
directamente relacionados con las caracteristicas del modelo econémico

de que se trate. Mas adelante se profundizara al respecto presentando de
manera abreviada tres modelos diferentes.

1.5 Control y evaluacion

Estas dos ultimas etapas del proceso de planeacién, constituyen los
elementos que permiten su retroalimentacion al introducir juicios de vator

en relacién al mismo procesec, asi como el planteamiento de medidas
correctivas.

Podemos definir el "control” como: la actividad que permite comparar la
forma, el método, los alcances, etc. de las acciones realizadas con las

actividades programadas, verificando {a congruencia o los sesgos entre
ambas.

Por su parte la "evaluacion" consiste en una valoracién tanto
cuantitativa como cualitativa de los resultados de la implantacion vy
ejecucion del proceso, si bien, como se sefialé anteriormente, existe la
posibilidad de evaluar espacios de tiempo anticipados (ex-ante) o
posteriores {ex-post), lo medular en esta funcion consiste en hacer cortes
en el tiempo —-determinando momentos especificos— para compararlos con
otros de caracteristicas similares.

Hasta aqui se encuentra lo referente al proceso de planeacion pero,
¢.se podria determinar un herramental fundamental para lievar a cabo este
trabajo? A continuacion se presentan instrumentos divididos en: técnicas
de informacién y técnicas de formulacién, ambas aplicadas a ejercicios de
planeacion a nivel del desarrollo.

108




GRAFICA 2
PROCESO DE PLANEACION. ASPECTOS CRITICOS.

6. Técnicas para la informacion

Precisar los objetivos requiere del conocimiento, comprension y analisis
de las condiciones politicas, sociales y econdmicas existentes, asi como
las posibilidades viabies para modificarlas.

Es por ello que el primer esfuerzo en esta técnica, se centra en la
definicion de los instrumentos esenciales de acuerdo a las necesidades
especificas de recoleccion, manejo, analisis, control y evaluacion de la
informacion en ambitos como:

a) Demografico. La poblacién constituye la razén de ser de la planeacién,
es ella la que determina los alcances, objetivos, metas, posibilidades,
etc. Es la base de la estructura del proceso y, al mismo tiempo, su fin
ultimo. De entre los principales aspectos a considerar destaca a
informacion relativa a: su distribucién geografica, su estructura por edad
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b)

c)

d)

e)
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o su tasa de crecimiento, su composicion social, profesional, su
escolaridad, por ejemplo.

Productivo. En este apartado se resume la informacién vinculada con la
actividad economica propiamente dicha, a fin de conocer desde la
estructura econdmica hasta sus posibilidades de expansién vy
desarrolio. Destacan los datos referentes a sectores, productos, su
distribucion geografica, capacidades, entre otros.

Comercio exterior. Esta informacién puede ayudar a mostrar la relacion
de la economia de estudio con el medio ambiente que la rodea. Se
analizan: las importaciones y las exportaciones, tanto en cantidades
como en valor y fuente de aprovisionamiento.

recursos y su empleo. Se refiere a la informacién acerca de los
"recursos corrientes disponibles”, es decir, a la suma de Ia produccion
mas las importaciones de un periodo dado, a fin de conocer la
estructura del destino final de los productos, asi como los
requerimientos de bienes intermedios necesarios para la
transformacion. Generalmente son estructurados de acuerdo a cuatro
ordenes:

— Consumo final corriente. Subdividido en publico y privado.

— Inversiones. Representan productos que alin no han sido
consumidos: inversiones de capital fijo (inmuebles y equipo), e
inversiones en almacén (productos).

— Consumos intermedios. Productos intermedios o bienes de capital.

Exportaciones.

Rotacidon de productos y distribucién de ingrescs. Se refiere a la
informaciéon necesaria para el conocimiento del funcionamiento interno
del mercado, esto es, de los precios a los cuales los productos son

pagados y a la distribucion de los beneficios generados por la actividad
economica.

Potencialidades. Con eso se intentaria contar con elementos para
definir los alcances de crecimiento de la economia y, por consecuencia,
las posibilidades de desarrollo. De entre los datos estudiados destacan
los relativos a: superficies cultivables, porcentajes de humedad,
precipitaciones, cuencas hidraulicas, yacimientos susceptibles de ser
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explotados (petroleros, mineros, etc.), potencial humano y en general
todo lo relacionado con los recursos.

Los métodos mas cominmente empleados en la recoleccion de
informacion se dividen en dos grandes grupos: de primera y de segunda
mano. Los primeros van desde los simples muestreos y sondeos, hasta la
investigacion directa con cuestionarios y entrevistas disefiados para la
consecucion de informacion especifica; los segundos se refieren a datos
obtenidos mediante censos, estadisticas especializadas y en general toda
la informacién posible de ser recolectada bibliograficamente.

Una buena recoleccion de informacion puede no ser suficiente o ser
empleada inapropiadamente, si no se presenta adecuadamente para su
comprension y tratamiento. Podemos esencialmente. distinguir tres formas
de presentacion de los datos destinados a ser utilizados para la
planeacion:

a) Elaboracion de cuadros estadisticos y contables. Permiten presentar de
manera integrada: agentes econémicos, administraciones. instituciones
financieras, bancarias, aseguradoras, sectores, etc. El mas empleado
es el de la Contabilidad Nacional que presenta ademas, la gran ventaja
de poder ser utilizado ulteriormente en la formulacion de planes,
programas y proyectos, a fin de verificar la coherencia de las
previsiones de la planeacién en su conjunto. Con ella, es posible
obtener los grandes agregados nacionales como: produccion, renta,
inversion total, consumo, etc.

b) Empleo de coeficientes y elaboracién de correlaciones economicas,
técnicas, profesionales, sociales, etc. Son indispensables en |a
evaluacion a todos los niveles y en todos los tiempos, y en general para
todo juicio axiolégico o teleoldgico del proceso destacando los relativos
a: productividad, rendimientos, coeficientes de capital, técnicos o de
insumos corrientes —determinan las cantidades de productos
intermedios necesarios para la obtencion de determinado proeducto
final- de elasticidad de la demanda, de crecimiento y en general de
todas las relaciones recientes observadas entre ciertas magnitudes
economicas esenciales.

Conocer los coeficientes y relaciones permite tener una vision de la
situacion existente del objeto, de su evolucién reciente y de sus
posibilidades de modificacién.
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c) Presentaciones cartograficas. En gran nimero de casos, puede ser
extremadamente Util disponer de una presentacion cartografica de los
datos econémicos y sociales, particularmente en aspectos como la
localizacion de productos, actividades, necesidades, y agentes
econémicos.

1.7 Técnicas para la formulacion

A partir de la recoleccién, andlisis y tratamiento de la informacion es
posible pasar a la elaboracién propiamente dicha dei plan, programas y
proyectos. Generalmente, se conocen como "planes econdmicos”, desde
documentos constituidos por la simple adicidon de proyectos de inversiones
(publicas o privadas), seleccionados de modo mas ¢ menos arbitrario y
cuyo total parece compatible con las fuerzas econémicas y las
posibilidades financieras, hasta los detalladamente formulados vy
especificos que intentan contemplar no solo el procesc de pianeacion en
su conjunto, sinc la totalidad de las relaciones politicas, sociales y
econdémicas de un pais.

De ahi, se ha pasado a la definicion de técnicas especificas para la
preparacion de dos tipos de planes: los situados en el marco de la
programacién econémica (llamada cominmente planeacién indicativa) y
en el marco de la planificacion propiamente dicha (normativa, directa e
integral).

Independientemente del tipc de que se trate, para el inicic de |a fase de
elaboraciéon del plan, es preciso que los organismos responsables (la
administracion publica) determinen las normas y parametros relativos al
disefic de las politicas publicas, a fin de enmarcar los objetivos politicos,
sociales y econdmicos.

Segun las circunstancias, las politicas pueden concernir ya sea a las
magnitudes econdmicas globales —tales como el monto de la renta
nacional para alcanzar al final del pericdo de planeacion, el monte de las
inversiones a efectuar en este lapso a la tasa de acumulacién que puede
ser alcanzado al final del mismo, eic.— para fijar algunas prioridades,
determinar ciertas proporciones en el aprovechamiento de la renta
nacional o en el consumo.
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Lo que corresponde a la duracién del proceso de planeacion no puede
ser especificado, ya que obedece a las caracteristicas y necesidades
particulares de cada realidad y momento, no obstante se han determinado
tres clases de planes:

a) Planes a Largo Plazo. En general se refieren a periodos de mas de diez
anos. Se emplean para la determinacién de los grandes objetivos
nacionales a alcanzar con esfuerzos constantes y prolongados.
Constituyen la base de la planificacion normativa ya que permiten
definir las direcciones que la economia y la sociedad deberan seguir
durante pericdos mas cortos.

b) Planes a Mediano Plazo. Se trata de documentos que generaimente, se
circunscriben en un rango de cuatro a siete afios. Se les ha definido
como la "fase de operacidon” de los planes de largo plazo. Los objetivos
de este tipo son el resultado de una doble consideracion: por un lado de
las conclusiones de [a interpretacion de la situacion presente y, por el
otro lado, de haber incluido las lineas generales de las politicas y
objetivos a largo plazo.

c) Planes Operativos Anuales. Constituyen una subdivisidn de los de
mediano plazo, por lo que la definicién de lineas generales para este
género de documentos exige un trabajo presente y de los objetivos de
planes de mediano y largo plazo. No obstante, por lo que se refiere a su
especificidad, resultan ser los documentos mas complejos y detallados,
ya que de ellos depende el buen funcionamiento y por consiguiente el
exito del proceso.

El detalle de la formulacién de documentos varia segun las
caracteristicas de cada realidad social, asi como de la cantidad y la calidad
de la informacion. La técnica mas desarrollada, sobre todo en las
economias planificadas, es la llamada "exploracion progresiva" que se
realiza de la siguiente manera:

Partiendo de un cierto nlmero de variables macroeconomicas
determinadas por las lineas de politica econémica, se procede a
determinar objetivos provisionales, concernientes a las diversas ramas de
la produccién, importaciones, exportaciones, etc. coherentes entre si y
con la politica y, hasta donde sea posible, técnicamente realizables. Para
todo esto, se les sometera a un cierto nimero de pruebas de coherencia:
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a) Interna. Entre los recursos y los aprovechamientos corrientes: se
intenta demostrar si para las diferentes categorias de consumo, las
cantidades de los insumos necesarios estaran efectivamente
disponibles.

A nivel de las fuerzas de trabajo: estimando, a partir de los diferentes
objetivos de produccién de bienes y de servicios, las cantidades de
mano de obra de diferentes niveles de calificacién necesarias.

A nivel de los flujos monetarios: verificando los diferentes balances
financieros a todos los niveles y sectores

b) De materiales y equipos de trabajo. Entre los objetivos y metas y los
medios para su consecucion.

¢) Intermedia. Se refiere a la vinculacién entre los objetivos previstos para
el afio de que se trate, asi como a las operaciones que pueden y deben
ser efectuadas entre el momento presente y el ano final del plan.

d) Ulteriores. Tratan de esclarecer en que medida el programa ha sido
adoptado provisionalmente para el afio final del plan y cuales podran
ser sus consecuencias definitivas.

A partir de lo anterior se puede proceder a la formulacion definitiva de
los planes y programas para lo cual serd necesario determinar, para cada
rama de actividad y agente econtmico, los objetivos, metas y acciones
especificas considerando un conjunto de detalles, que el proyecto inicial no
podia tener en cuenta con precision. En este estadio se trata de asegurar
la coherencia no ya de objetivos generales, sino de planes por sectores
especificamente determinados.

2. Planeacion y politica gubernamental en México

Si bien el estudio, analisis e interpretacion de lo relacionado con la
politica pUblica y especificamente con la gubernamental, asi como de las
técnicas de planeacion, son fenémenos administrativos relativamente
novedosos para la mayoria de los estados y particularmente para el
nuestro, ambas constituyen practicas muy antiguas sin las que ademas, no
seria posible comprender globalmente el actuar del aparato publico.

114




Octubirs Dickribee.

Asi nos encontramos ante una situacion similar a la que algunos
autores definen en torno a la planeacion estratégica, donde a pesar de que
los métodos formales de esta técnica son recientes, la planeacién
estratégica informal ha constituido un ejercicio permanente de los
protagonistas del mercado a todo 1o largo de Ia historia. '

Es por ello que, si aceptamos la politica publica como “"una eleccion
relevante, realizada por un individuo o grupo, que explica, justifica, guia y
perfila un curso de accién, real o contemplado... y que ademas, se
diferencia de una decision por su mayor amplitud y permanencia, ya que...
establece un marco de referencia para que se tomen decisiones
particulares ...", podremos decir entonces que —como en el caso de la
planeacion  estratégica— las  politcas puoblicas han  estado
permanentemente ligadas al desarrollo histérico de los grupos sociales
distinguiendo solamente, hoy en dia, un mayor interés por estudiarlas,
formularlas, analizarlas o comprenderlas de forma mas metodica y formal 2

Ahora bien, la presente exposicién intentard resolver el planteamiento
establecido por las cuestiones siguientes: ;qué pasa con la relacion entre
politica y planeacién?, ;es la politica gubernamental el resultado de una
accion o una decision planeada? o en todo caso &No sera la planeacién el
resultado de una politica gubernamental en un lugar y momento dados?

Para responder estas cuestiones y a efecto de ordenar la exposicion,
dividiremos la trayectoria historica del pais a partir de la Revolucién
mexicana en "momentos”, caracterizados mas por la presencia de
elementos homogeéneos en relacién al tema tratado, que en funcion a
espacios de tiempo regularmente delimitados.

' Puede consultarse: Steiner George a. Planeacién Esiratégica, C.E.C.5.A., México 1993;
Porter Michael E. Estrategia Competitiva: Técnicas para el Andlisis de Jos Sectores
Industriales y de la Competencia, CE.C.S.A., México, 1986,

* Guevara Bautista, Julieta. "Politca Gubernamental” en:. Diccionario de Politica y
Administracién Piiblica, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Piblica, A.
C., México, p. 273.
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2.1. La gestacion de la planeacion econdmica.

El emplec de planes, programas o proyectos para la direcciéon de la
politica gubernamental, es una practica muy antigua en nuestro pais. Ya
don Lucas Alaméan, como Director General de Industria de 1842 a 1953,
habia retomado las consideraciones de don Esteban de Antuiano
resumidas en 17 puntos, que bien podrian constituirse hoy dia como un
programa nacional de desarrollo, de entre los cuales para el tema que nos
ocupa, cabria destacar los siguientes:

— "La formacion de una estadistica de poblacion, productos y consumos
con un mapa geografico, para conocer el origen de nuestras
necesidades y recursos y aplicar remedios oportunos.

— E! establecimiento de fabricas de construccidon de instrumentos
modernos y la explotacidn del fierro, porque esto debe considerarse
preliminar, la introduccion, la base natural de toda la industria.

— La prohibicién absoluta de todas las manufacturas extranjeras, que
probablemente nosotros podemos construir de un modo facil y barato,
es la base de toda la reforma econémica de México".®

De lo anterior, ademas de impresionar la visién de estos mexicanos,
puede desprenderse que ni la politica gubermmamental, ni los
planteamientos prospectivos para dirigirla, son extrafios en nuestra
sociedad. Sin embargo, documentos que hagan referencia a la planeacién
econdmica propiamente dicha, no se van a encontrar sino hasta el afio de

1930 en que es publicada, el 12 de julio, ia Ley sobre Planeacion General
de la Republica.

Son dos las principales razones que a nuestro juicio dieron por
resultado la presencia de este documento: una de caracter tedrico e
ideoldgico vy, la otra mas bien coyuntural.

Si bien la Revolucién mexicana surgié sin una ideologia clara, ésta se
fue delineando a lo largo del movimiento culminando en el interés por parte

* Alaman, Lucas. "Memoria sobre la Industria y la Agricultura Mexicana en el afo de 1842",

Mexico, 1945. Citade por Nava Garcia, Francisco. Bases Histdricas de la Economia Mexicana
1810-1982, Editora Latinoamericana, México, 1983,
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de los principales grupos participantes, de intentar formar socialistas de
organizacion economica donde la planificacion, como se mencioné
anteriormente, constituia una categoria histérica, una condicién sin la cual
seria dificil imaginar este nuevo proyecto.

Por lo que toca a la segunda, al término del movimiento armado, el pais
sé encontraba en una situacién critica en lo relativo a su aparato
productivo. El campo mexicano, fundamental generador de la riqueza,
estaba destrozado y su reorganizacion econémica y social representaba el
principal reto y objetivo de las nuevas administraciones, mismas que
vieron en la planeacion un Gtil y deseable instrumento.

Esta afirmacién se encuentra basada en el contenido mismo de la Ley,
cuyo lenguaje incluso nos hace pensar en la necesidad de |a epoca por
determinar lo que seria un diagnéstico general, o un analisis —que hoy
llamariamos estratégico— de las oportunidades, peligros, debilidades y
potencialidades de la Nacién, al proponer no la elaboracién de un plan,
sino del "planc” de la Republica mexicana, casi noventa afios después de
que don Lucas Alaman planteara la necesidad urgente de contar con
informacion de estas caracteristicas.

Ahora bien, aunque juridicamente todo parece indicar el interés por
parte de la administracién publica por orientar la politica gubernamental
mediante un ejercicio de planeacion, realmente el Ejecutivo federal nunca
formuld ningdn documento; mas bien dirigi¢ las lineas de su politica en
base a ia interaccién de los grupos de presién o a las consideraciones de
grupos o individuos talentosos (élites).

Siguiendo a Lowi, podriamos decir que en este particular momento
historico, la administracién publica dependiendo el caso, empled los tres
tipos de politicas: distributivas, ya que la accion gubernamental dispensé
beneficios tangibles a individuos o grupos especificos; redistributivas,
mediante un esfuerzo por afectar cambios en la manera como se distribuia
la riqueza entre los amplios sectores de la sociedad, pero sobre todo,

regulatorias, al intentar modelos para imponer controles sobre conductas
especificas.

En el afio de 1934, en que tendrian lugar las primeras elecciones para
un periodo presidencial de seis afios sin posibilidades de reeleccion, el
Partido Nacional Revolucionario disefio su programa de gobierno bajo el
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esquema de un plan que, al triunfo de este partido, seria retomado por la
administracion del general Cardenas; el primer Plan Sexenal 1934-1840.

Es importante recalcar que no se trataba de un documento elaborado
por la administracion puablica sino por un partido politico, el P.N.R., que
posteriormente sera adoptado por el Gobiernc federal. Se trataba de un
gjercicio prospectivo con caracteristicas mas cualitativas que cuantitativas,
que si bien presentaba objetivos, lineas de accién, etc., en base a dos de
las principales reivindicaciones de la Revolucién mexicana (Reforma
Agraria y Educacién), presentaba también ciertas cifras e incluso metas
especificas para cada uno de los aros.

Como ejemplo de lo anterior se puede sefialar la construccion de
escuelas donde se proponian 10,000 para todo el periodo, divididas en
1,000 para el segundo afio de gobierno, 2,000 tanto para el tercero como
para e} cuarto y el quinto y, 3,000 para el ultimo.

Ahora bien, si hacemos un andlisis de los resultados de la politica
gubernamental de este sexenio, comparada con los planteamientos
originales del plan, el balance mostraria que los resultados de la gestion
rebasaron con mucho, los objetivos del plan, a pesar de que las metas
especificas no se cumplieron. Aunque el esfuerzo fue considerable, no se
construyeron por ejemplo, las 10,000 escuelas.

Leopoldo Solis hace un analisis comparativo bastante detaliado al
respecto, dividido en tres grandes partes: primerc nos presenta los
planteamientos de los principales planes nacionales de desarrollo desde la
época postrevolucionaria hasta los afios setenta, después muestra los
resultados de la gestion de la politica gubernamental de cada pericdo

presidencial y finalmente, plantea un estudio comparativo entre ambos
apartados’.

Una fuerte causa explica lo antericr: la expropiacidén petrolera, que
rompié el esquema criginal al tener el Estado mexicano la necesidad de
desviar una importante cantidad de recursos para cubrir los gastos de
indemnizacion, ameén de otras decisiones histdricas como el apoyo a la
Republica espafiola en la Guerra Civil, etc.

* Planes de Desarrallo Econdmico y Social en México, Sep Setentas, Diana, México, 1980.
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Con base en lo anterior podemos decir que, a pesar de una aparente
vinculacién de ta politica gubernamental con la planeacion del desarrollo,
la gestion del general Cardenas respondié mas a las necesidades
coyunturales de la época, con el disefio de los tres tipos manejados por
Lowi. Sin embargo, dado que destacan mas las redistributivas vy
distributivas que las regulatorias, a veces tiende a pensarse que se trataba
de una crientacion mas "racional” de la politica.

Esta afirmacion se fortalece con comentarios como el de Miguel
Wionczek quien considera que, una de las razones por las que el Plan
Sexenal no se llevé cabalmente a la practica fue porque la gestion del
general Cardenas "se orientd hacia los ideales agrarios de la Revolucion y
el nacionalismo extremo"®.

El tercer documento de esta etapa de gestacién de planeacion
econémica en el pais, surgié cuando el general Manuel Avila Camacho
contendié por la Presidencia de la Republica, con un programa de
gobierno conocido como el Segundo Plan Sexenal (Aunque es el Partido
de la Revolucién Mexicana el que presenta este documento algunos
autores como Arturo Guillén, sefialan que fue elaborado a peticion del
general Gardenas, por la administracién publica).

Con este programa se pretendia consolidar el esfuerzo realizado por la
gestién precedente, mediante un documento mas rico que al anterior tanto
cualitativa como cuantitativamente®, Sin embargo, este Gltimo no rebaso ni
siquiera el marco de la contienda electoral, de tal suerte que cuando Avila
Camacho tomé posesién como Presidente de |a Republica, ignord
totalmente este Segundo Plan Sexenal que, aun al nivel del debate y de la
discusion publica, no volvié practicamente a ser mencionado.

2.2 El pragmatismo gubernamental

Mientras que la politica de Cardenas se caracterizé por ser mas
redistributiva y distributiva, orientada a un sector en particular de la

 Wionczek, Miguel, "Antecedentes e instrumentos de la Planeacion en México" integrado en
Bases para la Planeacion Econdmica ¥ Social de México, Siglo XX, México, 1966, p. 28.

® Puede ser consultado en: Antologia de la Planeacién en México {Tomo 1), Secretaria de
Programacion y Presupuesto, Fondo de Cultura Econémica, México, 1985,
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poblaciéon, los trabajadores, la relativa a la administracidn de Avila
Camacho no fue asi. Para analizarla seria conveniente hacer una
distincion:

Por lo que toca*a su discurso, la politica pareceria haber sido orientada
a eliminar las diferencias entre los grupos sociales, de tal suerte que él se
presentaba como el Presidente de todos los mexicanos con lo que se
podria pensar que fue de caracter regulatorio. Sin embargo, en los
resultados se evidencia un cambio radical en los grupos politicos sobre
todo, con el surgimiento de un nuevo grupo industrial, ligado inclusc a la
exportacién de materias primas bajo la influencia de la Segunda Guerra
Mundial lo que nos muestra el caracter mas bien distributivo de su politica.

Asi, a partir de esa época entramos en o que podriamos definir como el
pragmatismo gubernamental, donde se identifican dos claras tendencias
en torno a esta materia: por un lado, los defensores del manejo de las
politicas sin limitaciones o restricciones, caracterizados por una franca
oposicién a las ideas de planeacion y; por otra parte, la presencia de una
nueva corriente, en la administracién publica, donde comienzan a pulular
las ideas del manejo de la politica bajo el esquema de un modelo
"racional", inspiradas principalmente en los trabajos de la Comision
Econémica para América Latina (C.E.P.A.L.).

Por lo que toca a la primera corriente, cabe sefalar que la presencia de
una oposicién a las ideas de planeacion no podria ser fundamentada del
todo en razones ideolégicas, sino simple y llanamente, en el temor de los
gobernantes en aceptar el compromiso politico que un plan implicaba. Es
claro que todo plan tiene no sélo intenciones sino, también objetivos
cuantitativos cotejables con resultados.

De esta manera, era mas facil para cualquier funcionario publico decir al
final de su administracién, que habia obtenido tal o cual "logro" durante su
gestidn, que si bien podria cuantificarse, dificiimente seria comparable con
antiguas promesas. La confrontacion entre lo que se pretendia hacer y lo
que se hacia verdaderamente, no tenia la posibilidad de existir debido a
los discursos politicos de corden cualitativo, asi como a causa de la
simplicidad de los objetivos de las politicas publicas, gubernamentales o
no, en los cuales no se podria faciimente identificar compromisos.

En contraparte, la corriente interesada en esquemas racionales de
definicién y control surgid a partir del "Estudio Economico para la América
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Latina" de 1948, donde se planteaba en la C.E.P.AL., una nueva
plataferma de politica econémica, la cual fue recibida y aceptada por la
mayoria de los paises de la regién. Esta plataforma proponia la
industrializacion como principal férmula para el desarrollo ecendmico.

Lo anterior permiti6 al menos, contar con ejercicios de planeacion
parciales, regionales o nacionales, pero de orden sectorial, dejando el
disefio y manejo de la politica gubernamental en base al presupuesto de
egresos, lo que explica la existencia de comisiones Y programas para las
inversiones del sector publico.

De entre los primeros destacan por ejemplo: el Programa Nacional
Fronterizo, el Plan Lerma y/o Plan Nacional Hidraulico, el Plan de 11 afios
(del Sector Educativo), el Plan Nacional Indicativo de Ciencia y Tecnologia,
etc.; de los segundos: el Proyecto de Inversiones del Gobierno Federal y
Dependencias Descentralizadas 1947-1952, el Programa de Inversion-
Financiamiento del Sector Publico Federal 1971-1976 etc.?

2.3 Influencias externas

La redefinicién de esquemas racionales, globalizadoras y nacionales
para el disefio y la conduccion de la politica gubernamental, va a ser la
consecuencia de una serie de causas externas a nuestro pais y que se
pueden dividir en dos grandes bloques: por un lado tas de caracter

metodolégico, técnico o formal y por el otro, las contextuales vy
coyunturales.

Las primeras son el resultado de la influencia, que sobre el modelo de
planeacion adoptado por el pais, tendran tres grandes escuelas o centros
de estudio y andlisis en la materia, adonde acudieron y acuden aln,
importantes contingentes de funcionarios, estudiantes y en general

interesados en los temas de la conduccidn racional Yy prospectiva de la
politica publica.

Es importante sefalar que no se trata de las tres escuelas mas
importantes del mundo, sino de aquellas que para nuestre caso han tenido

7 Para mayor informacion y detalle pueden consultarse los tomos 11, 1It, v y V de la Antologia
de la Planeacion en México.
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una mayor influencia, gracias a las cuales, el pais pudo contar con cuadros
de profesionistas en la materia, capaces de desarrollar modelos de
planeacién tanto indicativa, como normativa o mixta a que nos referimos
en puntos anteriores:

— La holandesa, que siguiendo a Jan Tinbergen, se desarrollé en el
Instituto de Estudios Sociales de La Haya, en la Escuela Superior de
Economia de la Universidad de Rotterdam y en la Oficina Central de
Planificacién de los Paises Bajos, que como Holanda cuenta con una
economia de mercado, disefiaba modelos de planeacién indicativa
sectorial y en algunos casos regional.

— La de Polonia donde Michal Kalecki y Oskar Lange proponian, en la
Escuela Central de Planificacion y Estadistica de Varsovia, un modelo
normativo, tanto global como regional para sistemas economicos de
organizacion socialista.

— La del Instituto Latinoamericano de Planificacion Econdmica y Social
(LL.P.E.S), que como un organismo dependiente de la Comisién
Econdmica para la América Latina y con participacién de expertos de la
region latinoamericana, disefié elementos para la construccién de
modelos de direccion de las politicas de desarrollo en economias de
mercado, subdesarrolladas y dependientes por lo que, a nuestro juicio,
constituye la escuela que mas ha influido en nuestro actual modelo de
planeacidén mixta.

Respectoc a los aspectos contextuales, cabe destacar las
transformaciones que, después de la Segunda Guerra Mundial, se van a
operar en la organizacion politica internacional.

El antiguo esquema de intervencidn politica directa de las metrépolis
con la periferia, via colonias, tutelajes, etc., se va a ir agotando desde el
siglo pasado en América Latina, hasta el final de la Segunda Guerra
Mundial, en Asia y Africa, dejando su lugar a una nueva forma de
dependencia: la econdémica.

Después de la Gran Guerra, las economias tradicionalmente fuertes se
encontraron destrozadas, siendo la excepcién la norteamericana que
empieza a consolidar su papel preponderante en los mercados
internacionales, sobre todo en los de la regién latinoamericana que
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constituian, desde la época de la Doctrina Monroe, su zona natural de
influencia.

Es bajo este esquema que tuvo lugar la Revolucion cubana, en un
momento en que trastocd desde su base, la forma en que los Estados
Unidos pretendian consolidar su hegemonia internacional. Cuba
representaba para elfos muche mas que una zona de recreo, simplemente
hay que recordar que organismos internacionales promovidos e
influenciados por intereses norteamericanos como el GATT.,lalATA,
etc., vieron la luz en reuniones internacionales cuya sede fue La Habana,

que amén de su cercania con este pais, hacian de la isla un punto
estratégico.

Ante esta situacion, los Estados Unidos pudieron palpar algunas de las
injusticias generadas por el nuevo esquema de organizacién econémica
internacional, asi como la posibilidad de que este ejemplo cundiera en el
resto de la region latinoamericana, lo que los llevaria finalmente a dar un
giro en su politica con la regién, invitandola a "participar del desarrollo"
mediante la industrializacién. Recuérdese que practicamente hasta el final
de la década de los sesenta, el concepto de pals desarrolfado estaba
directamente relacionado con la produccién de manufacturas, mientras
que el de subdesarrollado se aplicaba al productor de materias primas.

Asi tuvieron iugar, en la ciudad de Punta del Este, Uruguay, reuniones
con los presidentes del continente que dieron un doble resultado: por un
lado, la "Carta de Punta del Este" y por el otro, la "Alianza para el
Progreso”, donde uno de los principales objetivos planteados consistié en
el apoyo a la industrializacion de la region a través de recursos
depositados en la Banca Interamericana de Desarrollo.

Las condiciones de acceso a estos fondos se condicionaba a la
aplicacién por parte de los solicitantes, de la reforma fiscal, la reforma
administrativa y la reforma agraria en el marco de una planeacion global
del desarrollo econémico, lo que obligé a la mayoria de los paises
latincamericanos, a orientar sus politicas publicas bajo el esquema
racional de la planeacion econémica. O al menos ésto manifestaron.

La administracion publica mexicana, avida de recursos disefio el "Plan
de Accién Inmediata 1962-1964" ante lo cual surge una interrogante:
ipodria decirse que, a partir de este momento la planeacién retoma la
direccién de la politica gubernamental?
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Para dar respuesta a esta cuestion es necesario hacer una doble
consideracién: metodolégicamente, el Plan de Accion Inmediata constituye
un programa de inversiones mas que un gjercicio global de conduccién de
la actividad economica, por lo que seria dificil pensar que pudo, en un
momento dado, ser un elemento determinante en el disefio y direccién de
la politica gubernamental, por otro lado, el Plan fue practicamente
desconocido para la sociedad mexicana —escasamente se llegaron a
editar una veintena de ejemplares— y solamente algunos peridédicos
hicieron una breve referencia al documento, lo que fortalece nuestra
afirmacién anterior.

De hecho se trataba solamente de un programa para obtener el crédito,
ya que proponia como recursos para el financiamiento de los proyectos de
desarrollo un 50% de capital nacional y un 50% de crédito externo ®.

Fue presentado en 1964 ante el Consejo de Accién Econémica y Social
en una reunién en Washington, fundamentalmente como un medio para
tener acceso a los "fondos blandos” del B.I.D. Quedé catalogado
practicamente, como un documento confidencial, al que tuvieron acceso
solamente un numero muy limitado de personas, y hoy puede consultarse
en {a "Antologia de la Planeacioén en México" (tomo ).

Con estas mismas bases, la administracién del Lic. Diaz Ordaz formulé
otro documento de mayor alcance: el "Programa de Desarrolio Econémico
y Social de México 1966-1970" que fue mejor conocido como el "Plan de
Accion de! Sector Publico”.

Se pretendia ordenar de cierta manera las acciones conjuntas del
sector publico, mediante el establecimiento de directrices generales de
politica, pero lo que a nuestro juicio parece algo de lo mas importante es
que, st bien el Estado conservaba su papel director del proceso de
desarrollo, se establece por primera vez el hecho de orientar la actividad
del sector privade de manera indicativa.

Lo anterior quedd reafirmado en 1968, cuando la Secretaria de la
Presidencia edité un folleto titulado "La Planeacion en México" donde,
ademas de presentar una version sucinta del desarrollo de la planeacién
en el pais, se establece que ésta sera de caracter indicativo, informativo y

® Ver; Solis, Leopoldo. Op. cit., pp. 70 v 5.
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orientador para el sector privado, que ademas de reflejarnos un trato
preferencial para dicho sector, constituye un rompimiento con los ejercicios
de "planificacién” plasmados en los planes sexenales dejando en claro la
tendencia regulatoria y distributiva de |a politica gubernamental.

“Nunca nos apartaremos del principio de que nuestra programacion no
es imperativa ni suprime la posibilidad de ajustes y reacomodos. En el
sector publico, jerarquiza y determina. Para el sector privado indica,
informa y orienta. Le concierne establecer pautas y realizar acciones que
coordina a ambos sectores de la economia nacional. No hemos erigido la
programacion como un fin en si; la consideramos medio e instrumento”.

Este plan, de la misma manera que el anterior, se conservé como un
documento reservado, su difusiéon fue muy limitada, escasamente se
editaron cincuenta ejemplares debido, a nuestro Juicio, a que se trataba de
un compromiso de direccion de la politica gubernamental, con base en un
ejercicio a futuro que el sector publico no queria manifestar.,

2.4. Bases para el Sistema Nacional de Planeacién

Cuando el Lic. Luis Echeverria asumid la Presidencia de la Republica,
fos planes de desarrollo econémico no fueron de su aceptacidn, ni siquiera
a nivel del discurso politico. El pragmatismo como medio de direccion de
las politicas publicas por sobre todo, asi como la posibilidad de actuacion

sin "camisas de fuerza", con la mayor libertad, fueron el tono de su
gobierno.

Lo anterior no impidié que fuera precisamente en este momento cuando
el pais, con base en los cuadros de profesionistas en la materia formados
en las tres escuelas mencionadas anteriormente, determinara |a
infraestructura organica basica para implantar en la administracién publica,
las funciones de planeacién.

Con el Decreto de la Comision de Administracion Publica de 1969, se
establecieron una serie de instancias administrativas que serian la base
para ef establecimiento del sistema:

® Secretaria de la Presidencia. La Planeacion en México, México, 1968, p. 10.
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— Las Comisiones Internas de Administracion que, mediante la reunién de
las autoridades de nivel superior, pretendian identificar ios principales
problemas de gestién al interior de cada dependencia y entidad, asi
como determinar los mecanismos necesarios para su solucién;

— Las Unidades de Programacién, que se constituian como el érgano
ejecutor del anterior, y

— Las Unidades de Organizacién y Métodos, que se encargaban de la
determinacion, revisién y, en su caso, modificacion de los métodos y
procedimientos especificos de trabajo.

Con estos instrumentos se buscaba lograr una adecuacion de la politica
de la administracion publica a las necesidades del pais, la cual giraba en
torno a las directrices de tres dependencias del Ejecutivo:

— La Secretaria de la Presidencia, que se encargaba del disefic de las
politicas publicas;

— La Secretaria de Patrimonio, que seguia su implantacién y gestion, y

— La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico que verificaba la
congruencia de las politicas sectoriales y regionales, con los objetivos
nacionales planteados por la administracion {esto es lo que se
denominé en su época como: "el Triangulo de la Eficiencia
Administrativa” que constituia ademas, el principal instrumento de
disefio y aplicacién de la politica gubernamental).

Fue una problematica organizacional fuera de las dependencias del
Ejecutivo, la que inclinara la balanza hacia el empleo de la planeacion
como una herramienta de politica economica: el crecimiento desmedido
del sector paraestatal.

Segun datos de la entonces Secretaria del Patrimonio Nacional, en

1970 el total de entidades fue de 84 mientras que para 1976 el nimero
ascendid a 795. Otras fuentes sefalan cifras diferentes; Alejandro Carrillo
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Castro nos da para mayo de 1974 un total de 963 que incluyen las 21
dependencias centrales de |a época.

Si bien seria dificil determinar la proporcién real de crecimiento del
sector paraestatal, lo cierto es que desbalanced por completo Ia
organizacién de la administracién publica que garantizaba el Triangulo de
la Eficiencia Administrativa, lo que explica por qué su mas fuerte defensor,
el Lic. José Lépez Portillo, inicié su mandato presidencial con la creacion
de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, la cual, mediante
la sectorizacion, modificé definitivamente la estructura anterior, planteando
ademas, la nueva idea de un Sistema Nacional de Planeacién, de donde
se desprenderian los lineamientos basicos de disefio Yy accién para la
politica.

2.5 El Sistema Nacional de Planeacion

En su origen, el Sistema Nacional de Planeacion pretendia partir de la
formulacién de un plan global de desarrollo, del cual se desprenderian los

planes sectoriales y a su vez los institucionales pero, en la realidad, esto
no se dio asi.

Los problemas propios de la constitucién de una nueva dependencia, la
Secretaria de Programacion y Presupuesto, asi como las diferencias
conceptuales y metodolégicas acerca del disefio de la poiitica econémica
entre Moctezuma Cid y Carlos Tello, retardaron la formulacién del
documento rector y los diferentes sectores se adelantaron.

Es asi que primero surgieron: EI Programa Nacional de Ciencia vy
Tecnologia 1978-1982, el Plan Nacional de Desarrolio Industrial 1979-
1982, el Plan Nacional de Desarrolio Urbano 1979-1982, el Plan Nacional
de Turismo, etc. y no fue sino hasta finales de 1979 cuando, como una

sintesis de todos los documentos sectoriales, aparecié el Plan Nacional de
Desarrollo 1980-1982 .

' Carrillo Castro, Alejandro, Las Empresas Publicas en México, Instituto Nacional de
Administracién Plbfica, México, 1976, p. 19.

" Para mayor detalle ver: Antologia de la Planeacion en Meéxico, tomos VI, VI y VIIL
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Pero el sistema no solo proponia la formulacién de planes sino sobre
todo, la vinculacion a nivel nacional del proceso planeacion-programacion-
presupuestacion para el disefio, implantacién, gestidn, control y evaluacion
de las politicas publicas en general y de la gubernamental en particular.

Asi, de la misma manera en que la planeacién sectorial e incluso
institucional se adelanté a la global, los procesos ftradicionales de
programacion y principalmente el de presupuestacion sufrieron
modificaciones antes de culminar con los trabajos de planeacion.

El ejercicio presupuestal que se llevé a cabo en 1977 resultd ser
demasiado ambicioso, ya que se formularon en total tres presupuestos: el
primer presupuesto por programas en la historia de la administracién
publica mexicana para el afio de 1978, el programa presupuestal de
mediano plazo para 1978-1982 y, como no se podia abandonarlo de un
solo golpe, el presupuesto tradicional.

La intencion original fue de ir dejando paulatinamente el tradicional,
mientras que se formaban y capacitaban los cuadros necesarios para que
a partir de 1982, solamente se trabajara el programatico.

Desafortunadamente, por lo que a la planeacion toca, se llego a la
exageracion de pedir detalles tan precisos que no hicieron mas que limitar
el control y el seguimiento de los programas.

De igual forma, se llevaron a cabo esfuerzos por tratar de implantar la
planeacion a largo plazo e incluso, como en el caso del "Programa de
Accidn del Sector Publico", de proponer acciones para el mediano plazo.
No obstante, asi como pasé con los programas presupuestales, gran parte
del esfuerzo no se aprovecho debido a que los diferentes sectores no
contaban con una planeacién global que los coordinara. Es asi que, si bien
en términos formales deberia haber sido la planeacion la que determinara
las lineas generales de la politica, fue ésta, mediante la labor de los
sectores, la que determind, a nuestro juicio, el disefio de la planeacion
global.
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2.6 El Sistema Nacional de Planeacion Democratica

El inicio de la gestion del Lic. Miguel de la Madrid se caracterizé por una
serie de modificaciones en la materia, que bien podrian ser presentadas
en tres aspectos: conceptual, juridico y, metodoldgico.

En primer término, es interesante descubrir la presencia de un nuevo

calificativo para la planeacién, que a partir de ese momento, sera
"democrética".

Sin el animo de entrar en discusiones de caracter teleolégico o
axiologico, resulta evidente que el concepto democratico en Ia sociedad
occidental actual esta considerado, en términos politicos, como de valor
superior. Ante ello surge una interrogante: ;la presencia de este
calificativo es el resultado de un mayor interés por la participacion
colectiva, en la definicion de un marco a futuro para el disefio, gestion y
control de las politicas publicas? o bien ¢no se tratara simplemente de un

intento de legitimacién de una decision gubernamental definida en esta
materia?

Resultaria demasiado sencillo y por lo tanto, lejos de toda objetividad,
dar una respuesta afirmativa al segundo cuestionamiento y evitar una
reflexién sobre las razones de ser y las posibilidades del primero. Es por
ello que si bien no seria posible profundizar en un espacio tan limitado

como el de esta exposicion, es conveniente sefialar algunas
consideraciones;

En primer término, Ia democratizacién obedece a un fenédmeno
generalizado en los Ultimos tiempos, y definido por una blusqueda de
orientaciones —al interior de las organizaciones— de caracter méas
ascendente que descendente, donde las técnicas administrativas no han
quedado de lado, sino que han presentado una serie de cambios que van,
desde su interpretacién hasta los mecanismos para la torna de decisiones.

Es asi que en cuanto a mercados, por ejemplo, ya no se habla de crear
necesidades y por lo tanto demandas de bienes y servicios, sino de a partir
de los mismos consumidores, definir la tactica y posteriormente la

129



estrategia organizacional 2. O como en el caso del llamado "control total
de calidad" donde, ante lo subjetivo de la categorizacion de la calidad para
un bien o servicio, empresas como el grupo S. A. S., proponen que sea el
mismo consumidor quien la determine.

Lo anterior, no es exclusivo de organizaciones propias de economias de
mercado. A partir de los afios sesenta, dentro de las socialistas, emerge el
concepto de unidades productivas autogestionadas, que se verd
rapidamente generalizado incluso en paises altamente desarroilados.

Christian Montet define la autogestion como: "Un sistema econdmico y
social caracterizado por ia propiedad colectiva de los medios de
producciéon y tendiente a asegurar a todos los individuos un perfecto
contro! de sus condiciones laborales y de existencia mediante una amplia
autonomia de los grupos de trabajo y de las diferentes comunidades
sociales, asociadas en el marco de una planificacién coman, democratica y
descentralizada."™

Es asi que en Francia, el Partido Socialista emitic en 1975, un
documento  autogestionario  denominado: "Quinze Théses  Sur
I'Autogestion” de donde algunos contenidos fueron retomados en el
programa de planeacion democratica por Michel Rocard (Ministro de
Planeacion en el primer gobierno de Francois Mitterrand y Primer Ministro
en el tercer periodo), quien plantea formular, implantar, controlar y evaluar
los planes partiendo de la sociedad y las comunidades territoriales hacia
arriba y al centro, lo que supone transformaciones culturales, sociales,
etc., ante ias cuales nuestro pais no permanecio ajeno.

Por lo que se refiere al aspecto juridico, la administracion que inicic en
1982, partié de la reforma a los articulos 25 y 26 constitucionales, para dar
sustento tanto a la rectoria del Estado en materia econémica, como a la
nueva Ley de Planeacion que dejaba sin efecto formal (real nunca lo tuvo)
la de 1930. Se establecid asi el Sistema Nacional de Planeacion
Democratica (S.N.P.D.), como la base para la formulacién y el
comportamiento de las politicas publicas.

2 pyede consultarse: Ries, Al y Trout, Jack. Marketing de Abajo hacia Ariba. Mc. Graw Hill,
México, 1989.

** Montet, Christian, L'ldée Autogestionnaire”, en L'Aufogestion un Systéme économigue?,
bajo |a direccion de Dumas, André. Dumond, Paris, 1981, p. 6.
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Metodolégicamente, todo esto plantea una serie de retos que dan por
resuitado la definicién de los componentes del S.N.P.D. (la infraestructura
basica, la estructura administrativa, el proceso de planeacion propiamente
dicho y los documentos resultantes) donde quedan integrados los niveles
(global, sectorial e institucional), las etapas (formulacion, ejecucion, control
y evaluacion) y las vertientes del sistema (obligatoria para el sector
publico, concertada e inducida con los sectores social y privado, y
coordinada con los gobiernos estatales y municipales).

Con base en lo anterior podriamos suponer que las politicas publicas en
general y la gubernamental en particular, se encuentran actualmente
enmarcadas en este esquema metodolégico y ordenado de reflexion
prospectiva, pero tal interpretacion resulta ser del todo inexacta.

El inicio de la administracion de Miguel de la Madrid, debido en gran
medida a los problemas economicos que el pais enfrentd —y enfrenta
desde ese momento—, se caracterizs por la eliminacién paulatina de las
areas de planeacién de las diferentes dependencias y entidades, de forma
tal que la politica gubernamental ha respondido mas a problematicas ¥y en
general a situaciones coyunturales,- que al resultado de un ejercicio
ordenado de reflexion y actuacién con base en un futuro esperado.

Actualmente, si bien los esfuerzos nacicnales mediante I3 aplicacion de
mecanismos surgidos del SIN.P.D.. como el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento Econémico (P.E.C.E), han modificado ia problematica
anterior en vias de una posible recuperacion, es nuestro sentir que tanto la
formulacion como la implantacion, gestién, control y evaluacién de |a
politica gubernamental responde mas a lo que se define, con mayor o
menor informacion, como las necesidades del momento, destacando las
de caracter regulatorio antes que las distributivas y redistributivas.

A manera de conclusién

Problematica de los ejercicios a futuro

A partir de la exposicion podria simplemente concluirse que si bien los
tres tipos de politica siempre han estado presentes en el actuar de! sector
publico, su comportamiento ha obedecido mas a aspectos coyunturales y
contextuales que al interés por enmarcarlos dentro de un modelo "racional”
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de analisis a futuro, es decir, finaimente la planeacién no ha sido capaz de
transformarse en un instrumento determinante en la conduccion del
desarrollo nacional, y por consiguiente han sido las politicas publicas las
protagonistas preponderantes en los diferentes momentos historicos.

Pero, frente a lo anterior, cabria plantearnos una serie de interrogantes:
iestaremos en presencia del "ocaso de la planeacion” como un elemento
técnico-metodologico de direccidén del desarrollo? Si la respuesta es
afirmativa no cabria la posibilidad de profundizar mas, pero si esto no es
asi, entonces ;serd esto el resultado de una falta de preparacion de
cuadros para implantar los ejercicios de planeacion? Lo cual no seria del
todo correcto, ya que existen en nuestro pais profesionistas suficientes y
altamente calificados, que ademas son reconocidos a nivel internacional
en la materia, provenientes la mayoria de las tres escuelas mencionadas
en la exposicion pero, entonces 4 han tenido estos cuadros la posibilidad
de acceso a los niveles de disefio y conduccion de la politica
gubernamental? Es aqui donde sentimos que podriamos empezar a
profundizar en el conocimiento de la raiz de! problema, aunque
desafortunadamente un desarrollo serio acerca de los problemas
organizacionales de la administracién publica saldria de los alcances de
esta presentacion, ante lo cual solamente podriamos plantearnos si: ;sera
que simplemente hemos esperado demasiado de la planeacion?

En si misma la planeacion o planificacion, como cualquier ejercicio
prospectivo, presenta una doble problematica dificil, sino es que
practicamente imposible de solucionar: la objetividad y el factor tiempo.

En cuanto a la objetividad, debemos reconocer que el ser humano es
incapaz de conocer la totalidad de las cosas, de tal forma que, desde
Platon al plantear la esencia de su Demiurgo (idea perfecta), hasta Kant,
diferenciando entre el Noumeno (objetos carentes de cualidades
especificas) y el Fenémeno (forma en que cada sujeto representa o da
cualidades especificas al objeto), las posturas relacionadas con teoria del
conocimiento (realismo, idealismo, empirismo racionalismo) aceptan, bajo
distintos planteamientos, que el hombre ve la realidad a parir de
abstracciones, de simplificaciones, de maquetas, esto es: de "modelos" de
los objetos de estudio.

Con base en lo anterior, surge una limitante para los ejercicios de

reflexion a futuro: ;si el ser humano solamente puede conocer
parcialmente el presente, podra concebir objetivamente el futuro?
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Ahora bien, ;qué problematica plantea el factor tiempo? La base sobre
la cual se sustenta cualquier actividad consiste en la informacion como
elemento para la toma de decisiones. La informacion implica conocimiento
Yy ya comentamos las dificultades en cuanto a su objetividad pero,
supongamos que por un momento esa limitante desapareciera y que
ademas, pudiéramos contar con toda la informacion relativa a nuestro
objeto de estudio actualizada diariamente. Sin pretendiéramos hacer el
diagnostico de nuestro objeto el dia de hoy, la informacién mas reciente
seria la de ayer, es decir, estariamos deduciendo el presente de acuerdo
con los datos del pasado y, dado que la realidad de este momento no tiene
porqué ser similar a la de otros momentos, la posibilidad de sesgo en las
interpretaciones es evidente.

Por otro lado, si ademas la interpretacion que hacemos del presente Ia
proyectamos a otro momento, al futuro, el efecto muitiplicador del sesgo y
en consecuencia, de (a subjetividad de las apreciaciones darian el sustento
a la segunda limitante mencionada para estas reflexiones del futuro.

Finalmente, y dado que la planeacién como la planificacién y el disefio
de politicas publicas no son simples reflexiones, sino directrices para influir
en el momento presente tomando en consideracién el futuro, ¢qué pasa
cuando actuamos en consecuencia con una prevision de algo, que no se
ha dado y subjetivamente pensamos que se va a dar?, ;no estariamos
quizas desarrollando las condiciones para que se dé? o, ;estariamos
simplemente creando una nueva situacion que de seguir el curso normal
de los acontecimientos, sin nuestra intervencion, nunca se hubiera dado?
Tremendas consideraciones para los responsables del disefio y
conduccién, tanto de la planeacién como de las politicas publicas.

Frente a lo anterior ; qué podemos hacer?, ;deberiamos olvidarnos de
los problemas futuros Y Preocuparnos solamente por los actuales?
Definitivamente sentimos que esto no seria posible ni deseable para un
mejor desenvolvimiento social.

Una posible via de solucién, consistiria simplemente en darle a los
ejercicios de esta naturaleza su adecuado alcance y posibilidad, no es
admisible vivir el presente sin tener una meta en el horizonte futuro, que le
de sentido a nuestro actuar cotidiano, pero definir la meta no puede
tampoco limitarnos a tener una "camisa de fuerza", que nos impida seqguir
caminos alternativos descubiertos con el desarrollo de nuestra actividad
individual y colectiva.
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PERFIL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
SOCIALMENTE NECESARIA®

Omar Guerrerp™

Construir un paradigma de administracion publica que pueda
considerarse como socialmente necesaria,’ constituye un poderoso
incentivo para la reflexion de quienes nos dedicamos a la academia como
una actividad profesional. Este simposio es muy propicio al respecto, pues
se nos ha pedido hacer un ejercicioc de prospeccién, que juzgo debe
hacerse razonablemente.

A pesar de la impronta social que exige esta disertacién, pues trata de
la administracién publica socialmente necesaria, no voy a poner el énfasis
en los aspectos interpersonales e impersonales, ni en los organizativos,
funcionales o procesales, de la administracion publica. Deseamos, mas
bien, subrayar lo humano como la esencia social de dicha administracion,
¥ que es lo mas relevante.

Pero dentro de lo humano acentuaremos a los elementos de
participacién de aquellos que son los usuarios de los servicios
administrativos, y de profesionalizacion de quienes tienen por actividad
vital al servicio publico, pues una administracién publica socialmente
necesaria debe partir de una premisa humanistica.

" Conferencia pronunciada en el marco del Simposio Reforma de! Estado, Gobiemo ¥
Administracién Piblica, Hacia el Nuevo Milenio, el 22 de noviembre de 1996,

** Doctor en Ciencias Politicas y Administracién Publica por la Universidad Nacional
Auténoma de México; miembro regular de la Academia de Investigacion Cientifica,
del Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP) y del Colegio Nacional de
Ciencias Politicas y Administracion Publica: obtuvo el premio de Administracion
Plblica del INAP en 1978, institucion en la cual fue Director del Centro de
Investigacion, y de la Revista de Administracién Publica; ha dictado cursos vy
conferencias, participado en seminarios, y publicado numerosos ensayos y articulos,
asi como varios libros sobre temas de administracion pablica; actualmente es

profesor investigador de la UNAM vy pertenece al Sistema Nacional de
Investigadores.



Razonamos que la administracion publica socialmente necesaria, debe
configurarse con base en dos elementos sustanciales; a) la militancia
civica en la administracién pulblica; y b) la carrera administrativa en el
servicio publico.

La militancia civica, que entrafia una multiplicidad de modos de
intervencién que incluyen a la participacion ciudadana, la participacion
comunitaria, ha dado pruebas de gran eficacia en situaciones de
excepcion, tales como los siniestros naturales o bien, en sucesos politicos
como los vigentes ahora en Chiapas. En este sentido, 1as organizaciones
no-gubernamentales requieren un adecuado acomodo social y politico,
que permite extraer de ellas ese gran caudal de energias desplegadas alli
donde el Estado deje de actuar. Los servicios publicos y las contralorias
sociales constituyen ambitos en los cuales se podria convocar dicha
militancia, sin excluir los programas de desburocratizacion, proteccién del
consumidor, defensa del contribuyente y otros simitares.

Una sociedad civil participante supone un Estado protagénico
razonablemente activo y preocupado de sus deberes, tanto de las
responsabilidades primigenias, tales como el cuidado de 1a paz y el orden,
como otras referentes a su modernidad, entre ellas las del bienestar social
y la administracion del patrimonio econémico de la nacién. Hablamos de
un estado al margen de la abstinencia econdémica y la indolencia social;
estamos pensando en un Estado social y publicamente responsable, pero
alejadoe finalmente de la hiper-actividad y el super-protagonismo.

Un Estado tal, requiere un gobierno cuya administracién publica
socialmente necesaria sea distinta, donde la militancia civica tenga un
acomodo adecuado.

Por consiguiente, una opcién deseable para discernir el espacio publico
organizativo y funcional de la administracion gubernamental, bajo nuevos
requerimientos, consiste en la identificaciéon de los ambitos posibies y
deseables de participacion ciudadana a través de sus propias
organizaciones formales. Se trata de una via de actividad continua, directa
y organizada, no de una accion espontanea y difusa, y por lo tanto,
posiblemente infructuosa. Un buen ejemplo lo constituyen los érganos
colegiados de planeacién y disefic de politicas publicas, en especial en los
cuerpos de autoridad publica préximos a sus intereses. Estamos hablando
de instituciones publicas territoriales, principalmente de caracter local y
regional, en las cuales es propicia y deseable la incorporacion de vecinos y
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moradores de los barrios, colonias y ciudades pequefias. Ademas de la
corresponsabilidad en fa gestion de los negocios colectivos, se mejoraria la
contraloria social de los servicios publicos y su adecuada inspeccion.

Debido a las deficiencias de los prestadores de servicios publicos vy
privados, en nuestros paises el usuario se ha convertido de manera
informal en un monitor de la calidad de esos servicios, y hasta en contralor
y enmendador de las deficiencias de los prestadores de los mismos.
Inclusive, con frecuencia el prestador demanda al usuario el no haberle
reclamado la falla o deficiencia, o el no haber hecho a tiempo la
reclamacion. Institucionalizar este papel y hacerlo un deber publico, con
respaldo de autoridad, haria de estos organismos de planeacién vy
elaboracion de politicas, centros de recepcidon de demandas y de
participacién ciudadana y, ademas, de democratizacion de Ia
administracion publica.

Asimismo, los ciudadanos podrian participar mas propiamente dentro
de contralorias sociales de defensa de derechos civiles relativos a
servicios publicos, y extender su accién dentro de comisiones mixtas de
servicios publicos y sociales, y en las visitadurias de servicios publicos
prioritarios de caracter funcional. En nuestros paises, el abandono de
servicios es mas evidente en la vida municipal, como los referentes al
agua potable y alcantariltado, los mercados y el abasto, los transportes y
otros servicios similares. Ei problema, sin embargo, suele hacerse mas
complejo cuando en ciudades medias Y pequefias se introducen elementos
tales como el flujo turistico, el crecimiento industrial o el desarrollo
comercial, incidiendo en ia vivienda, los servicios municipales, la oferta
educativa y otros similares. La concurrencia de autoridades administrativas
no resuelve el problema, lo agrava, por la imposibilidad de hacer coherente
y sincrénica la operacion de entidades Cuyos mandos son diversos. La
falta de colaboracion y sincronia se advierte, a menudo, en los asfaltos
abiertos mucho tiempo, luego que se rompieron para la instalacion de

lineas telefonicas y estan a la espera de los trabajadores municipales para
su arreglo.

La opcién es hacer participar a los habitantes del lugar, a los
prestadores de servicios y a las autoridades locales, para atender ciertos
servicios estratégicos por su grado de repercusién funcional o geografica.
Hay servicios plblicos que son insumos de oftros servicios, ellos deben
asumir un caracter prioritario y ser adjudicados por la congregacidn de
esfuerzos organizativos que, al mismo tiempo sea publica, civil y privada.
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También es menester considerar el papel de nuevas entidades
profesionales que pueden fungir como auxiliares de la administracion
publica, de modo similar a como lo hacen los notarios publicos. Debemos
recordar que, de antario, se ha ido generando consenso en el sentido de
observarlos, mas que como profesionales liberales, como agentes de una
funcion pdblica. Un estatuto similar pueden tener los despachos de
consultoria, integrados por profesionales de procedencia diversa, a cuyo
cargo estén tareas delegables por la administracion pablica, pero que no
se definan bajo el tradicional concepto de la contratacién o concesion.

Los colegios profesionales podrian tener un papel principal como
auxiliares de la administracién publica, en asuntos que antafo se llamaban
de administracion consultiva y deliberante, y reguerian el concurso de
"facultativos”.

Por cuanto a una administracién publica profesional, ella debe ser
proyectada a través del establecimiento de la carrera administrativa,
tomando como bases las experiencias ancestrales del servicio exterior y
las mas recientes del Instituto Federal Electoral (IFE). Pero estariamos
alertas de meditar sobre proyectos de una carrera administrativa general,
gue en lIberoamérica han fracasado, y optariamos por tres vias
aparentemente mas factibles:

La primera es la creacidn de nichos organizativos singulares de servicio
civil, en aguellas actividades administrativas altamente especializadas o
que exijan la necesaria imparcialidad politica. Tal es el caso ya
experimentado del servicio exterior y el IFE, y se podria extender al INEGI,
Archivo General de la Nacidn, Acervo Histérico de la Secretaria de
Relaciones Exteriores, Banco de México, Nacional Financiera y los centros
e institutos de ensefianza e investigacion del Gobierno, tales como el
Instituto de Estudios Histéricos de la Revolucién Mexicana y el Centro de
Estudios Histéricos del Agrarismo Mexicano, entre otros mas.

El segundo es el establecimiento de carreras administrativas
funcionales, que podrian comprender actividades administrativas
demandantes de un elevado sentido de ética profesional, y por
consiguiente, un cédigo de conducta estricto referente al ingreso al cargo,
desempefio, permanencia y rendimiento. Tales funciones podrian ser, por
ejemplo, las relativas a la administracion interna, asuntos internacionales
de las secretarias de Estado (distintas a la SRE) y asuntos juridicos de las
mismas. Comprenderia también a los sectores de bienestar social, tales
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como fa salud, educacién y vivienda, formando "gerentes sociales"
especializados en la gestiéon de programas sociales masivos, que
constituyen intrincados modos de comportamiento administrativo moderno
que reclama el concurso de una diversidad de organizaciones publicas,
privadas y sociales.

Finalmente, nos referimos a la formacion de cuerpos de servidores
publicos para el desempefio de funciones de alta gerencia publica —a
manera de los administradores gubernamentales argentinos y los gestores
gubernamentales brasilefios—, que se ocuparian de las tareas generales
de coordinacion, planificacién, direccion, asesoria, hechura de politicas
publicas estratégicas e implementacién de programas gubernamentales en
gran escala. Mas particularmente, atenderian deberes de asistencia
técnica, auditoria, seguimiento de programas y formulaciéon de proyectos,
asi como el analisis y evaluacién de programas sociales masivos. Serian
agentes de vinculacién organizativa, se encargarian de la regimentacién
de la implementacion, y la cofaboracion intra e inter-gubernamental.

Estos cuerpos funcionariales tendrian como postulantes a los
egresados de las escuelas, facultades y centros de administracién publica.
En Mexico hay 21 programas en licenciatura, cuatro en maestria y dos en
doctorado, ademas de cuatro especializaciones; ningun  pais
Iberoamericano esta mejor dotado que el nuestro, al respecto. Debemos
agregar seis programas de ensefanza de ciencia politica en pregrado, y a
las cuatro instituciones que ya estan ensefando politicas publicas, y
gobierno y asuntos publicos.

Esos focos de formacion en administracién publica, ciencia politica,
politicas puablicas, y gobierno y asuntos politicos, estan repartidas en todo
el pais. Lo cual ayudaria a la formacion profesional para la carrera
administrativa en las entidades federativas, de acuerdo con los principios
de un federalismo fortalecido. En estas entidades se podrian formar
cuerpos funcionariales y establecer nichos organizativos, como en el
gobierno federal, pero en ellas se podrian extender a los gobiernos
municipales, en los cuales el calendario politico de renovacién ftrienal
requiere de servidores publicos imparciales Yy capaces de organizar la
continuidad de los asuntos administrativos, como contraparte al cambio de
autoridades politicas. La experiencia de los Institutos de Administracién
Publica de las entidades federativas, podria ser un gran nutriente de
sabiduria acumulada a favor de estas carreras administrativas.
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Una administracién publica personalizada, asi como responsable y
responsiva, esta integrada por servideres publices formados como tales:
como servidores publicos profesionales, capacitados continuamente. No
se puede exigir capacidad de desempefio y responsabilidad de deberes,
sin la debida preparacién en los negocios publicos, tanto para e!
funcionario de carrera, como para el de confianza.

E! papel del funcionario de confianza es, y serd, de principal relevancia
debido a la intensificacién de la politizacién de los asuntos publicos. Su
presencia y postura, bajo un compromise de partido, lo presenta como un
elemento imperecedero de la vida politica.

Las mencionadas instituciones académicas de ensefianza en
administracién publica, ciencia politica, politicas publicas, y gobierno vy
asuntos publicos, pueden surtir de aspirantes al servicio publico, pero no
formarlos cabalmente. Se requiere de una escuela de formacién para el
servicio publico, cuyos programas de ensefianza y adiestramiento partan
de los requerimientos gubernamentales concretos y reales, para ser
respondidos mediante el desempefo en cargos seriados de la
administracién publica, que constituyan una carrera, un cursus honorem.
En una escuela tal, establecida por y para el gobierno, se prepararian los
aspirantes al servicio publico que provienen de aquelias instituciones,
ademas de otras mas, para formar al personal de carrera en los nichos
organizativos y los cuerpos de servidores publicos, y capacitarlos
continuamente; toda vez que se realizarian cursos de perfeccionamiento
para funcionarios de confianza. Una escuela asi tendria un estatuto
propiamente nacional, podria servir tanto para el gobierno federal, como
para los gobiernos de las entidades federativas.

Aqui el Instituto Nacional de Administracion Publica tiene una larga
experiencia que puede ser aprovechada, principalmente en el aspecto de
formacion y capacitacién de servidores publicos en el nivel de posgrado.

Estas, entre otras, son algunas ideas que pueden ser vertidas sobre
una administraciéon publica socialmente necesaria.
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REFORMA DEL ESTADO, GOBIERNO Y
ADMINISTRACION PUBLICA'

Maria del Carmen Pardo ™

El cambio estructural principal, fa llamada reforma del Estado ha sido
planteada como telén de fondo para incluir la reforma del gobierno
tendiente a que "la funcién publica sea ejercida con absoluta
transparencia, con trato imparcial para todos los grupos sociales vy
ciudadanos, rindiendo cuentas puntualmente sobre la normatividad y el
uso honesto y eficiente de los recursos publicos".' Una cuestién central y
que se desprenderia del propésito oficial anunciado, es que para lograrlo
habria que incrementar la capacidad de gobierno, entre otras razones,
para hacer frente a la crisis economica, pero también para resolver las
ahora urgentes necesidades sociales.

Los limites del Estado interventor

En el pasado, el Estado echd mano de diversos instrumentos y
concluyé programas de importancia para cumplir con esos objetivos, como
las nacionalizaciones y la creacién de empresas publicas para administrar
los recursos nacionales: este proceso fue, sin duda trascendente y sirvio
mientras las condiciones econdémicas-financieras del pais resistieron el

* Conferencia pronunciada en el marco del Simposio Reforma del Estado, Gobiemo y
Administracion Pgblica, Hacia ef Nuevo Milenio, el 22 de noviembre de 1998,

** Tiene estudios de Doctorado en la Universidad de Paris Il, y de Historia en Ia
Universidad Iberoamericana de México; autora del libro: "ta modernizacion
administrativa en México y coordinadora de la obra "Teoria y practica de la
administracion publica en Mexico™: y de numerosos articulos y €nsayos sobre
administracion plblica; miembro del Sistema Nacional de Investigadores; ha
participado en congresos, coloquios, seminarios, conferencias, comisiones editoriales
y evaluadoras; actualmente es profesora-investigadora en el Centro de estudios
internacionales de El Colegio de México.

' Secretaria de Hacienda y Credito Publico, Plan Nacional de Desarrolio: 18952000, México,
mayo 1995, p. 48.



modelo de desarrollo hacia adentro y el de respuesta a necesidades
sociales, que muchas veces, se hicieron con cargo al erario publico.

Sin embargo, la creciente participacion del Estado en casi todos los
aspectos de la vida social, ademas de ir perdiendo efectividad se convirtio,
de manera progresiva, en un obstaculo por la dinamica gque generaba su
propia accion. Ademas, cada vez fue menos capaz el gobierno de atender
sus responsabilidades formales y de promover mecanismos de igualdad

para el acceso de amplios grupos de la sociedad al desarrollo y a sus
beneficios.

La reforma del Estado plantea, entonces, una reconfiguraciéon de los
espacios de la accion publica debido a que: primero, el Estado de México
habia tenido una influencia decisiva en casi todos los ambitos de la
interaccion de la sociedad, ahocgando sus iniciativas; segundo, el gobierno
se habia visto involucrado en actividades de toda indole, diluyéndose el
sentido real de sus prioridades, y, o que es peor, perdiendo la capacidad
para atenderlas; tercero, la constatacion de fa transformacion que ha
experimentado la sociedad mexicana en el ultimo cuarto de siglo, que
modifica de una manera importante [a indole y cantidad de sus demandas
y también su interaccion con el Estado. Pasa de ser pasiva y sélo reactiva
a una sociedad activa y propositiva; y cuarto, la necesidad impostergable
de atencion para fos rezagos sociales que adoptan un tono de mayor
urgencia, primero por haberse pospuesto sus soluciones, y, segundo,
porgue se agudizan en medio de la grave crisis econémica por la que el
pais atraviesa.

Hasta ahora se ha tratado de identificar el proceso de reforma del
Estado con el abandono de un modelo de Estado, el llamado benefactor,
que en el caso mexicano, resultdé sobre todo un Estado interventor, para
dar paso a lo que debiera ser un modelo mas moderno, mas pequefio,
mas descentralizado. Se ha buscado, entonces, pasar, del "Estado
benefactor a un Estado gestor, con io que se ha pretendido igualar las
condiciones de acceso de la poblacidon a los satisfactores sociales al
desterrar el intervencionismo estatal, cuyo componente burocratico, con
sus excesos reguladores y de control habia distorsionado el fin Gltimo y se
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habia convertido en un medio de legitimacion del mismo sistema politico" 2
Se considerd al mercado como el recurso que permitiria al aparato
productive adquirir las dimensiones necesarias para servir de motor del
desarrollo, se regularia tanto el empleo como el consumo y por lo tanto la
inversién. Al Estado solo le corresponderia la responsabilidad de las
empresas estratégicas, los beneficios sociales indispensables vy
compensar los efectos negativos de los programas de ajuste emprendidos
para enfrentar la crisis, esto es, el desempleo, la pobreza y la pobreza
extrema. El gasto publico se reduciria drasticamente al igual que el social,
pero el gasto estatal que quedaba se transferiria a las comunidades y a los
grupos hasta entonces marginados de la dindmica econémica,
particularmente de la mercantil.?

En el caso mexicano se puede decir gue las dimensiones de! gobierno,
por si solas, no significa que sea mas capaz o mas eficiente para resolver
las necesidades sociales; esta caracteristica sélo tiene sentido si seveala
luz de las condiciones reales, en las que su desmesurada dimension
condujo a una menor atencién y a la desviacion de recursos de aquellos
destinos en donde eran mas necesarios. En México el problema no ha sido
el de un gobierno pequefio y débil, sino el de uno que al crecer, se fue
debilitando. Los problemas se agravaron cuando su energia institucional
se concentré en como mantener sus dimensiones en detrimento de su

compromisc con la sociedad, particularmente con los arupos menos
favorecidos.

Los porqués de la reforma del Estado

La reforma de Estado entrafia —entonces— una serie de mecanismos
complejos planteados con el propésito de concluir con un Estado
paternalista y promover que otros sectores compartan responsabilidades al
quitarle a uno de los actores, esto es al gobierno, la exclusividad en la
ingerencia y atencién de los asuntos publicos. En este proceso que se
inicid hace una década es claro que el protagonista principal en la

 Migue! Bazdrech Parada, "Las relaciones de los gobiernos locales: una visin comparada",
Diploma nacional en politicas ptiblicas Y gobiemo local: materiales de trabajo, México, Colegio
Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica, 1996, p. 315.

* Ibidem.
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formulacién de politicas habia sido, pero sigue siendo el gobierno. Por ello,
resulta dificil identificar la participacién de otros actores sociales y darle a
este propdsito el contenido democratico que exige la propuesta
metodoldgica de la construccion de politicas plblicas. Este proceso en
México esta significando darle viabilidad al Estado para que sea capaz de
generar —ademas con la creciente exigencia de la sociedad— respuestas
para las demandas que tanto internamente debe satisfacer como aquellas
que la interaccién internacional le esta exigiendo.

La estrategia se centra en un evidente énfasis en decisiones en materia
economica en busca de salidas para la crisis; pero también en decisiones
en materia de reforma politica en las que la faita de consensos esta
resultando un serio obstacule. Una de las razones principales por las que
la llamada reforma politica ha estado seriamente cuestionada, es porque
solo ha incluido cambios en materia electoral, descuidando aspectos
cruciales del fortalecimiento de la capacidad institucional para el disefio de
politicas especificas, que sirvan para enfrentar problemas sociales
agravados por la crisis, en el contexto de un mejor equilibrio en el ejercicio

del poder politico entre ios poderes del Estado y entre los tres ambitos de
gobierno.

E! énfasis puesto en razones exclusivamente econdémicas esta
resultando dificil, entre otras razones porque "la apuesta al mercado ha
mostrado sus limitaciones y exacerbado el conflicto entre la sociedad y el
gobierno, puesto que las promesas ligadas a esa propuesta se han
convertido en penurias"* Pero también porgue no se han eliminado
practicas y quehaceres correspondientes al modelo econémico anterior y
al autoritarismo politico que permed la relacion Estado-sociedad. Esto es
asi debido, entre ofras causas, a que al mismo tiempo que se pretende
meodificar el modelo de Estado, se esta enfrentandc una de las mas
severas crisis econdmicas vividas en los Oltimos afios, manifiesta sobre
todo en niveles intolerables de desigualdad social.

4 Ibidem.
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Los dilemas de Ia reforma del Estado

Sin embargo, la reforma emprendida por el actual gobierno, aungque
incluye como propésito explicito fortalecer la capacidad institucional para el
disefio de politicas, reduciendo el protagonismo del gobierno en ia solucidn
de necesidades, y para contar con una administracién publica mucho mas
profesional, sus acciones han quedado atrapadas en las discusiones sobre
los acuerdos que deben regir los comicios electorales, que, sin duda son
fundamentales para la vida democratica de cualquier pais, y , México no
seria, para esos propositos, una excepcion, Pero la llamada reforma del
Estado no puede verse reducida a la necesidad de establecer los acuerdos
en la mesa del didlogo politico entre losg partidos. Los cambios que ha
sufrido la estructura administrativa publica, sdlo han respondido en buena
medida a los imperativos del proyecto econémico en curso, es el caso | por
ejemplo, de la agregacién de funciones en |Ia ahora Secretaria de Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca. En el andlisis de la relacion entre
fortalecimiento de la capacidad institucional, toma de decisiones y disefio
de politicas, no aparece una importante intencién de mejorar mecanismos
que permitan claramente el incremento de capacidades con ese propdsito.
A dos afios de gobierno esta ain bastante desdibujada {a preocupacién
por generar procesos que eficienten la accion de su aparato administrativo
y profesionalicen la funcién publica. Quiza la iniciativa de que la Camara
de Diputados cuente con un érgano de auditoria superior de la Federacién,
constituya la propuesta mas comprometida para contar con un érgano de
vigilancia para los actos del Ejecutivo, sobre todo en materia de control
presupuestario y de cuenta publica. Esta iniciativa se sustenta en la idea
de revisar el sistema de control y evaluacién que ha regido a la gestion
administrativa de la Federacion, asi como el papel gque han desempefiado
tanto los érganos de control interno como externo.

La propuesta toma en cuenta las nuevas demandas de la sociedad yla
necesidad de que el drgano de control sea, primero, externo, y, segundo,
tenga la fortaleza y las atribuciones necesarias para constituirse en una
entidad superior de fiscalizacion, que es el término genérico con el que se
conoce a las instituciones de esta naturaleza a nivel internacional.®

® Presidencia de la Republica, "Exposicion de motivos de la iniciativa para crear el 6rganc de
auditoria superior de la Federacién”, noviembre de 1995,
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La reforma del Estado debe implicar necesariamente cambios de fondo
en distintos frentes ademas del electoral. Esta reforma se sustenta en la
posibilidad de contar con margenes de gobernabilidad democratica que se
construyan a partir de un esfuerzo tanto del gobierno como de la sociedad.
La gobernabilidad, entonces, no solo estaria referida a la tarea de
gobierno, sino a las condiciones que deben existir para que esta tarea
pueda realizarse con eficacia y respaldo social, esto, es de manera
legitima. Tal esfuerzo busca una convivencia en la cual ninguno de los dos

actores principales: gobierno y ciudadania se obstruyan y limiten
mutuamente.

La reforma del Estado debe buscar generar una gobernabilidad
sustentada en un auténtico equilibrio de poderes, en un federaiismo real, y
en un importante ajuste de intercambios en el lugar donde esta
convivencia se da de manera cotidiana: la "ventanilla", tal como esta
planteado en el plan de gobiermno y en el programa de modernizacion de la
administraciéon publica. La sociedad mexicana no ha sido, sin duda,
indiferente a los grandes procesos generados por la retraccion del Estado
en muchas de sus tradicionales areas de intervencion, y de la discusién
generada a propdsito de la intencién de retirarse de otras, como es el caso
de la petroquimica, pero es aun mas evidente constatar que esta
angustiada e impaciente y en el limite de su tolerancia, por lo que respecta
al "gobierno de lo cotidiano”, en donde la intenciéon de reforma parece
mucho menos decidida.®

Los organismos internacionales han subrayado las condiciones que
deben prevalecer para que la tarea de gobierno sea eficiente. Contar con
una estructura legal que incluya reglas que normen el desemperio de las
estructuras administrativas; establecer los procedimientos necesarios para
que los funcionarios respondan de sus acciones como tales frente a la
ciudadania, esto, es introducir en la cultura politico-administrativa la nocién
de "accountability", la cual rebasa una practica formal de rendicién de
cuentas; de igual manera se deben acercar a la ciudadania los procesos
de toma de decisiones, para conocer la informacién que les sirve de
insumo y para que esas decisiones que atafien al conjunto resulten lo mas
transparentes posible.

¢ Enrique Cabrero Mendoza, "La reforma del gobierno, un problema de principios”, ponencia
presentada en las mesas redondas sobre la Reforma del Gobiemo: propuestas para una
agenda, Cambio XXI, Fundacion Mexicana, A.C., marzo de 1994, (mimeo}, s/p.
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Se ha sostenido, incluso, que la unica via para hacer frente a la crisis
era modificando el modelo econémico y los arreglos estatales. Sin
embargo, ambas empresas han requerido esfuerzos y decisiones muchas
veces contrapuestos; la idea de gobernabilidad se asocia, entonces, con la
estabilidad y preservacion del régimen politico en lugar de asociarla con
los cambios que implican la instrumentacion de un modelo econémico que
permita, por un lado, a sus procesos internos favorecer la satisfaccion de

las demandas sociales, v, por el otro, lograr acompasarse con losg
externos,

De ahi que se haya acudido al expediente de la privatizacién de las
empresas de manera un tanto indiscriminada, y, en mucho menor medida
a procesos de redisefio institucional del Estado.

Se redujo la actividad estatal sin haber trabajado suficientemente en su
readecuacion y ajuste bajo presupuestos distintos en los que su presencia
estaria limitada sélo a la normacién y regulacion de los procesos. Esta
falta de definicion esta impactando de manera negativa los esfuerzos
descentralizadores emprendidos, como por ejemplo, los de los servicios
educativos. Adicionalmente, en las propuestas descentralizadoras sigue
imperando la idea de que éstas resultaran eficaces para problemas vy
situaciones que se presume son iguales en todo el territorio nacional;
presuncion errénea que sin duda ha impedido la obtencién de resultados
satisfactorios. También se ha creido y vuelto a creer que la solucién de los
problemas sélo puede imaginarse en el centro, desdefiando capacidades
locales, a pesar de que tanto los estados como los municipios estan dando
infinitas muestras de su empefio por generar ideas y soluciones que, al

menos, resultan mas acordes con la realidad que se intenta influir y
modificar.

Otro elemento que se esta constituyendo en una limitante para el
proceso de reforma, incluso también para la electoral, es el abuso de Ia
necesidad de contar con marcos legales adecuados. Esto ha dado como
resultado que la invocacion de la "ley" se esté convirtiendo en un escudo
para disculpar la imposiciéon de una idea o proceso, lo que a todas luces
atenta contra la construccién de consensos democraticos, pero sobre todo
invalida la legalidad que debiera derivarse de esa norma.

En el transito de un modelo de Estado a otro, se exacerbd la
contradiccion no resuelta entre el papel asignado tradicionalmente al
Estado de generar condiciones de igualdad para el conjunto de la sociedad
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y el requisito fundamental de {a propuesta del Estado "modesto" en la que
se reivindica la responsabilidad individual en la satisfaccion de sus
necesidades. No se han logrado tampoco modificar las practicas de la
intermediaciéon corporativa y sustituirlas por formas de representacion
social en las que los intereses individuales no obstruyan la representacién
de los colectivos. Este transito también ha obligado a abrir el abanico de
actores sociales sin tener claro qué papel le corresponde jugar a cada uno
de ellos, notablemente al sector privado al que se le pide pasar de socio a
gestor directo de servicios plblicos.

Todos estos asuntos "pendientes" estan entorpeciendo tanto las
soluciones de coyuntura frente a una crisis econdmica de dimensiones
inéditas, como la construcciéon de propuestas de largo aliente dentro del
proceso llamado reforma del Estado. Por ello, es que ahora se esta
volviendo a plantear el alcance de este proceso, quitandole los estrechos
margenes de contenido solo econdmico, esfuerzo inscrito en el marco del
llamado desarrollo sostenible.

Conclusiones

Como conclusiones y a efecto de contribuir al debate, diria que la
reforma del Estado debe incluir no sélo en el papel y en ios discursos la
reforma dzl gobierno y de la administracion plblica, para efectivamente
construir la gobernabilidad democratica. Esta construccion tiene que
hacerse diferenciando, por un ado, las acciones encaminadas a enfrentar
la crisis econémica y su recuperacidén, y, por el otro trabajando en el
fortalecimiento del disefio institucional del Estado, para permitir que sus
aparatos administrativos puedan efectivamente responder a la demanda
social, sin que esto signifique drenar los recursos pulblicos; esto
necesariamente implica generar mecanismos que permitan una interaccion
equilibrada entre los gobiernos centrales y los locales y entre los poderes
del Estado. De la misma manera, ‘la necesidad de hacer mas eficiente,
sensible y honesta la gestién publica, tiene que incluirse como una
preocupacion esencial puesto que hasta ahora ha aparecido como
secundaria. En el caso mexicano, gran parte de la energia de reacomodo
institucional se ha puesto en lograr acuerdos politicos en materia electoral,
Es mas la ciudadania podria contar para las préximas elecciones, aunque
tampaco es seguro, con reglas electorales consensuadas. Pero tanto el
PRI como los otros partidos deberian estar preocupados también por ir
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generando acuerdos en los que se sustente la gobernabilidad. Esos
acuerdos so6lo se construiran frente a decisiones de politica publica en las
que se incluya la posibilidad de pasar de un federalismo formal a uno real,
esto es, generar las condiciones para que los estados y municipios actuen
de acuerdo con sus propias necesidades Y no con las inducidas desde el
centro. De igual manera, en ef marco de una auténtica divisién de poderes
favorecer que su interaccion fortalezca las capacidades institucionales.
Tomar decisiones en el sentido de completar procesos descentralizadores
que coadyuven a la autonomia de gestion de los gobiernos locales.
Establecer acuerdos para introducir reglas que permitan profesionalizar Ia
funcién pulblica de manera que no sélo sea mas eficaz en términos de
respuesta publica, sino que pueda ser evaluada y se le permita rendir
cuentas, sin que esto signifique ningun tipo de atropello para los
funcionarios en cuestion. Incluir la participacién ciudadana no como un
recurso retérico sino tomando conciencia de que también en el transito de
un modelo de Estado a otro, esta participacién ha adquirido una
significacion diferente. La relacién vertical que prevalecid por mucho
tiempo estd dando paso a una mucho mas horizontal que no puede ser
acotada en los términos tradicionales de control y estabilidad del sistema
politico. La ciudadania debe estar segura de que cuando vuelva a salir a
votar, en las promesas del futuro gobierno estara incluida no como un ente
pasivo, sino como un actor activo, con el que la interaccion permanente ¥
los intercambios deberan irse convirtiendo en los insumos fundamentales
para fortalecer una auténtica convivencia democratica.
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MENSAJE INAUGURAL'

Guillermo Haro Bélchez"

E! Estado, ese supremo representante de la sociedad, no es nj ha sido
siempre el mismo en la historia moderna. Por el contrario sus
caracteristicas se han modificade con la evolucion ge las sociedades.

En lo politico, el Estado es la concrecién de los grupos especificos que
hacen coincidir sus intereses globales con los de la nacion. En ese sentido,
los intereses grupales tienen la responsabilidad de edificar una
organizacion politica con los suficientes consensos sociales y una
estructura econémica cuyo dinamismo otorgue viabilidad material al pais.

Un Estado con esos antecedentes es capaz de crear las instituciones
suficientes y necesarias para darle curso a la gestion publica y canalizar a
tiempo las necesidades sociales.

El Estado mexicano, que se ha venido conformando a lo largo de casi
200 afios de vida independiente, herencia colonial incluida, tiene como
puntos de referencia fundacional mas importantes, las Constituciones de
1824, 1857 y la de 1917.

Como es bien conocido hasta el triunfo de las armas republicanas en
1867, el pais vivié una era convulsa a consecuencia de intereses y
visiones del mundo, confrontadas entre conservadores y liberales, es
decir, entre centralistas y federalistas. En esa confusién se perdio la mitad
de nuestro territorio. De ahi que en el sigio XIX no se haya podido construir
el Estado Nacional.

Las Leyes de Reforma y el predominio de los iiberales abonaron el
terreno para la llegada de! porfirismo, gue, con la Ley de Baldios dio inicio

* Pronunciado en el marco del Simposio Reforma del Estado, Gobiermo Yy Administracion
Pdblica, Hacta ef Nueva Mitenio, el 21 de noviembre de 1996.

™ Presidente del Consejo Directivo del IAPEM.



a un proceso acelerado de concentracion de tierras en manos de
hacendados.

El régimen de la dictadura porfirista, bajo la guia de los cientificos, abrié
la puerta a la inversion extranjera con el criterio de que ese era el camino a
la modernidad, siempre bajo el lema de Orden y Progreso, o si se prefiere
poca politica y mucha administracién.

Por su propia naturaleza, el porfirismo fue un sistema excluyente en lo
politico, con lo cual cancelaba la idea misma de Estado Nacional.

Por otra parte, ila modernidad que quiso implantar el porfirismo tenia
lugar en un escenario nacional con una cultura tradicional, atrasada, donde
imperaban los feudos y el caciquismo. En suma, un pais incomunicado
geografica y socialmente. Ese estado de cosas fue incubando, a lo largo
de 30 afios, el descontento popular que estallé en 1910 con el movimiento
revolucionario que eché abajo la dictadura.

Al destruir al régimen porfirista y su sistema de las haciendas, la
Revolucion (por primera vez en la historia del pais) tuvo la oportunidad de
erigir a un Estado al frente de la nacion, al tiempo que eliminaba como
clase dirigente, a los viejos latifundistas y permitia el ingreso de los

antiguos grupos marginados; los obreros y campesinos en la vida politica
nacional.

En la lucha civil que siguio a la caida de la dictadura de Diaz y después
con la de Victoriano Huerta, siempre estuvo presente el elemento popular,
particularmente el de las masas campesinas tanto en el norte como en el
sur del pais. Con ellas se hacian presentes las viejas reivindicaciones de
los marginados. Emilio Zapata, peled siempre por la tierra; y Villa, aunque
con menos nocion, lo hizo siempre por ia causa popular,

Pocos afios después Venustiano Carranza, con el instinto politico y la
vision del hombre de Estado, emitid la Ley Agraria del 5 de enero de 1915
en Veracruz y una vez que Alvaro Obregon derrotaba al ejército villista, el
propio Varén de Cuatro Cienegas convocaba a las fuerzas politicas de la
Revolucién para discutir y elaborar una nueva Constitucion.

Por eso con la aprobacion de la Constitucién el S de febrero de 1917, se
erige el Estado de ia posrevolucion.
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Ochibre

La caracteristica basica de la nueva organizacion politica era que el
texto constitucional reconocia los derechos de los diversos grupos sociales
y le otorgaba al Estado la conduccion de los asuntos sociales, econdmicos
y politicos nacionales. En nombre de la nacion, el Estado detentaba, entre
otros, los bienes del subsuelo. Se trataba de un Estado incluyente por
cuanto su existencia misma se debia a un gran Acuerdo Nacional,

Asi , el Estado mexicano tuvo en su origen un proyecto nacional que fue
el producto de una revolucién social. Con él se incorporaron las masas
indigenas y rurales a la nacién para modernizar la vida de |a Republica y
construir un Estado democratico.

De ahi que no resulte nada extrafio que en nuestro suelo el primer
sujeto politico sea el Estado y después el mercado, los obreros, la
burguesia y ios partidos. Fue a través del Estado que se quiso eliminar el
antiguo conflicto entre lo viejo y lo nuevo, el de los caciquismos vy
caudillismos, que no es mas que la unién estructural de dos mundos
heterogéneos provenientes desde la Colonia.

Con ello el Estado mexicano moderno quiso por lo menos atemperar
nuestra ancestral pobreza, signo principal de nuestra desigualdad. Ese
objetivo fue sin duda el desvelo de los liberales en todo el siglo XIX.

Con la Constitucion de 1917 (como acuerdo minimo entre los grupos
participantes en la lucha), con la creacion del PNR en 1929 y con la
consolidacion del presidencialismo durante el régimen del general
Cardenas, se crearon las instituciones plblicas que dieron origen al
Sistema Politico Mexicano. Si en lo interno ya habia un acuerdo tacito
acerca del papel del Estado, hacia lo exterior ¥ COMO un mecanismo de
autodefensa determinado por cuestiones historicas de agresiones, se
acentuo el caracter nacionalista del régimen, con una profunda conciencia
del significado de la soberania nacional.

El Estado mexicano, con la aceptacion general de que era el rector de
todas las instituciones de la vida nacional, y de los instrumentos de politica
economica y social, se dio a la tarea de impulsar los resortes para el
desarrollo, aprovechando la coyuntura de la 2a. Guerra Mundial,

Fue en la etapa expansiva de la posguerra, cuando los capitales
extranjeros llegaron a nuestro pais para colocarse en las diversas ramas

1565



productivas en ascenso: quimica, farmacéutica, automotriz, autopartes,
bienes intermedios, etc.

Si la industria empezd a conocer momentos de auge en los afios
cincuenta, no le fue a la zaga la agricultura. En efecto, con la reforma
agraria cardenista se dinamizaron los recursos productivos del y hacia el
campo mexicano. El campo era, por el origen mismo del sistema politico,
el gran favorito de la politica gubernamental. Los cincuenta fueron, por

igual, los prolegomenos de la "revolucién verde" como el gran abanderado
de la modernizacién agricola.

Durante los afios 50' y 60', la economia mexicana conocid verdaderos
avances cuantitativos con crecimientos mayores al 6% anual. Fueron los
tiempos dei gran impulso a la industrializacién abanderada en sus inicios
por el régimen alemanista. En esos afios la industrializaciéon era sinénimo
de desarrollo econdmico y ésta a su vez de modernidad.

En lo politico, México se convirtié en el modelo de la estabilidad cuando
en la region latinoamericana menudeaban los golpes de Estado como la
forma preferida para dirimir los conflictos nacionales.

Atras de estos resultados exitosos estaban: la economia internacional
con exceso de ahorro, un Estado operado por el sistema politico en cuya
piramide se hallaba el Presidente de la Republica y por ultimo el Partido
Revolucionario Institucional, como el partido abrumadoramente mayoritario
en el escenario nacional. Los buenos tiempos hacian ver de soslayo la
naturaleza del sistema y los cuestionamientos democraticos apenas eran

unas voces aisladas provenientes generalmente de! Partido Accion
Nacional.

Sin embargo, la crisis mundial de los afios 70' y 80' trastocé por
completo las expectativas del pais, fue cuando nuestra sociedad inicié una
profunda metamorfosis econémica y social, al grado que, en estos afios
90", ha cambiado por completo la visién que teniamos del futuro.

La crisis petrolera de 1973-1979; la profunda transmutacion tecnolégica
de Occidente de los ultimos 20 afos; el desempleo masivo; el deterioro
ambiental, y la caida del muro de Berlin, son fendbmenos que generaron un
agudo cuestionamiento a los sistemas politicos en todas las [atitudes.
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Dicho cuestionamiento no necesariamente tiene su origen en una
genuina busqueda por superar los autoritarismos y arribar a sistemas de
gobiernos mas incluyentes y democraticos.

En el fondo y de acuerdo a los acontecimientos internacionales, los
sistemas de gobierno y la conduccién politica estan siendo
refuncionalizados al tenor de la forma como los paises centrales se
distribuyen los excedentes mundiales, en los momentos en gue estos
uitimos se reducen por los efectos de la crisis que lleva a una baja
generalizada de la demanda.

Esa circunstancia es la que recientemente, en los centros del poder
mundial, ha originado el cuestionamiento radical no propiamente del
Estado en si, sino del aparato gubernamental sobre el cual se asienta
aquel y especialmente de los paises pobres. Curiosamente, las naciones
industrializadas inducen y presionan a reducir los aparatos estatales, pero
ellos, en cambio, no disminuyen sus partidas de subsidios destinados al
complejo industrial militar y a la agricultura.

Asi las cosas, no resulta casual que en los medios politicos y
académicos nacionales abunde !a literatura sobre [a reforma del Estado.

Sin embargo, aqui hay varios equivocos a esclarecer.

1) En primer término, es a todas luces urgente llevar a cabo la reforma
del Estado mexicano, pero entendida en su acepcion mas profunda, es
decir, como la transformacién de Ia organizacién politica, la mutacién de la
estructura productiva (educacién, tecnologias, etc.) y social, asi como la
creacion de nuevas instituciones sociales.

Se trata de una nueva articulacién de las instancias politicas,
economicas e ideologicas fundadas sobre la formuiacion de un proyecto
nacional. Lo anterior si entendemos al Estado como el cuerpo politico de
una nacion y si vislumbramos el futuro como colectividad.

2) En segundo lugar, en la Gltima decada, se ha venido registrando una
politica de desmantelamiento del aparato estatal como una forma de
redefinir su papel en la economia mexicana. A ese proceso de
adelgazamiento del llamado "Estado obeso” se ha denominado en amplios
circulos como la reforma del Estado. Esto €s, que a dos fenémenos de
dimensiones totalmente diferentes se ha querido equiparar como
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sinénimos. En realidad, el llamado "redimensionamiento” estatal tiene una
connotacién evidentemente menor, la reforma del Gobierno, y forma parte
de lo que es la reforma del Estado.

La modernizacion de los ultimos diez afios ha sido mas que nada una
reforma de Gobierno, de los organismos del Poder Ejecutivo; Ila
administracién publica central y paraestatal. Es obvio que si se trata de
reorganizar la economia nacional tiene que contarse con una
administracién publica eficiente. Pero esto tampoco resuelve el problema
del tamafio del sector publico, porque no necesariamente se es eficaz
siendo pequefio o ineficiente cuando es enorme.

En ese nivel se ha entrampado la discusién. Entre el dilema de un
"Estado propietario o un Estado solidario". Se argumenta que habia dejado
de cumplir con los compromisos de justicia por ineficiencia a la que lo
habia conducido su tamafo. Por lo tanto, la modernizacién consistid en
reducir sus dimensiones burocraticas. A lo anterior se agrega la
desregulacién de los procesos econdémicos y laborales, asi como la
racionalizacion del gasto publico. En sintesis la reforma del Estado de los
ultimos afos se agoto de hecho en poner a dieta al "Estado obeso".

Es evidente que el tamafo del Estado no es una cuestion técnica o
numérica, siempre dificil de medir, el asunto @s mas bien de definiciones
politicas y de organizacion social.

Lo cieto es que la reforma del Gobiernc ha tenido mayor
preponderancia que la reforma del Estado, si se exceptua de esta uitima la
apertura del comercio exterior y ia firma del TLC.

Parte sustancial de la reforma del Estado seria la concrecion de la
reforma politica, esta Uitima entendida como el conjunto de acuerdos entre
los partidos politicos que fijan los términos en que tienen lugar las
elecciones y la ampliacién de los cauces de la vida democratica.

En este punto, habria que acotar ademas su significado y tener claro
sus alcances, pues si bien es cierto que a través de las elecciones se llega
al poder en las democracias, igual es cierto que la democracia no llega al
poder con las elecciones.

Habria de ponderarse, adicionalmente, la direccién de dos tendencias
que chocan en la realidad mexicana. De un lado, la condicion actual del
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Estado minimo o solidario con su secuela de empresas estatales
desincorporadas, que al abandonar los espacios econémicos atendidos
por muchos afios, deja innumerables vacios ahi donde antes se
establecian relaciones clientelistas y de acuerdos mutuos entre el Estado y
ciertos grupos sociales que daban vida y estabilidad al Sistema Politico
Mexicano. La politica de la modernizacién ha cancelado es0s puntos de
acuerdos sociales y politicos, sin sustituirlos por otros que sean
funcionales a las nuevas condiciones. Al parecer el mercado no cuenta
todavia con esos mecanismos de compensacion.

Del otro lado, la magnitud de la intervencion estatal en la economia
mexicana no fue el resultado de la mente socializante de algun presidente
en turno, sino mas bien, el producto de un largo proceso histérico del que
no es ajena la Colonia, el mestizaje y la presencia de la iglesia. El
‘gobierno” en México sustituyd al Rey y al Tlatoani como dador de todos
los favores. Y lo fue porque en la etapa de la formacién nacional no
surgieron los agentes para desarrollar las diferentes ramas de la vida
productiva o de las actividades politicas. A falta de ello, el "gobierno" fue
ocupando y creando los espacios de todo tipo. El gobierno creaba los
empleos, la industria, la escuela, etc.

El desafio es el cdmo hacer compaginar esas dos tendencias histéricas
sin violentar fa vida politica de la nacion.

Una reforma del Estado, en su sentido verdadero, tiene que contemplar
esa paradoja histérica para lo cual habra que concretar Ia reforma politica
paralela a la reforma econémica, y poder elaborar un nuevo consenso
nacional que le otorgue legitimidad al régimen y evitar la politica del
fundamentalismo. Sélo asi es posible hacer coincidir al pais real con el

pais legal y enfrentar el unilateralismo internacional que no tiene nada de
democratico.

En el mundo de la globalidad, que no es necesariamente libertad de
mercados, es inaplazable reorientar la estrategia y los limites del Estado
Nacional, para no ser victimas propiciatorias de fuerzas econémicas
internacionales que nos superan y poder asi salvaguardar la soberania y
los espacios econémicos, sociales y politicos que nos identifican y nos
permiten la convivencia y el animo de seguir construyendo al pais.

Realizar la reforma del Estado, es consensar la férmula para
recompensar una nueva redistribucién del poder dentro de un sistema
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democratico de deberes y responsabilidades. Es decir, se trata de
modificar la naturaleza de! poder, ‘para que se disemine en la sociedad
civil y no en las corporaciones.

Si bien la esencia de la politica es el poder llegé el momento de
introducir la ética politica en el comportamiento publico de los actores.
Interminable ha sido en México la blsqueda de la armonia entre moralidad
y legalidad. Empefio en el cual siempre hemos fracasado.

Quisiéramos los mexicanos, como querian los clasicos, que la politica y
la moral fueran compatibles. En el colmo de la utopia aspirariamos a que
la politica fuera una ciencia de la moral.

La historia de México, con el trauma de la conquista de por medio, nos
imposibilita hacer esa equiparacion.

Pero podemos, en cambio, perseverar y mejorar nuestra organizacion
social con el propésito de que, las conductas colectivas, concienticen las
conductas individuales en la direccion de un proyecto nacional que nos de
sentido de identidad y de pertenencia a la comunidad nacional.

Ese es el mayor de nuestros desafios.
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Von Justi, Juan Enrique, Ciencia del Estado, con un Estudio
Introductorio de Omar Guerrero, Toluca, Méx. Instituto de
Administracion Publica del Estado de México, 1996, 143 pp.

Por Omar Guerrero’ "

No cabe duda que las palabras reflejan los sucesos de sus tiempos y
que las categorias no son sino representaciones abstractas de las
relaciones sociales reales, tal y como existen en momentos determinados
de la historia. Cabe esta aseveracion para el concepto de policia,
ampliamente utilizado en el siglo XVIIl de un modo muy similar a lo que
hoy es la administracién publica.

Dificilmente en la actualidad, ia policia significaria lo que antafio: es
mas, hace mucho que dejé de significarlo. Tal como se puede apreciar en
la versién espariola del Compendio de los principios de administracion de
Carlos Juan Bonnin, publicado en 1834, este gran précer de la modemna
ciencia de la administracion afirmaba que "La policia entre los antiguos
significaba la forma de institucion de la sociedad y tenia un sentido politico.
Al perder este sentido entre los europecs, en lugar de constituirse en
aquella vigilancia cuyo objeto es la seguridad, tranquilidad y salubridad
publicas, degeneré en inquisicion, caracter distintivo de la debilidad y Ia
tirania, es decir, el miedo que constituye la base de sus gobiernos".

Hoy en dia, el significado de Ia policia como vigilancia y seguridad
publica dificiimente representaria, como titulo de un libro, su significado
original. Tal es {a razén de su nueva cabeza, para una obra que en su
tiempo se tradujo al espafiol como Elementos Generales de Policia y fue el
seno en el cual se engendré la administracién publica considerada como
una disciplina cientifica independiente.

" Profesor investigador de la UNAM Yy pertenece al Sistema Nacional de
Investigadores.

" El texto constituye su intervencion en la presentacién de la obra el 13 de noviembre de
1996, en el Edificio Central de la Universidad Auténoma del Estado de México.



Por esto, asumiendo mas que una mera convencién a favor de obtener
una adecuada comunicacion con los lectores, el libro aqui presentado se
titula Ciencia del Estado.

Una vez que explicamos porqué esta obra no lleva su titulo original, me

referire a la razén por la cual opté por que tomara la segunda
denominacion.

Las ciencias camerales estaban interesadas primordialmente en el
Estado, tal como ha sido observado por Albion Small, quien explico lo
siguiente: "Para los cameralistas, el problema central de la ciencia era el
problema del Estado. Para ellos el objeto de toda teoria social era mostrar
como puede ser asegurado el bhienestar del Estado. Observan en el
bienestar del Estado la fuente de todos los demas tipos de bienestar. La
clave del bienestar del Estado eran los ingresos pertinentes para satisfacer
necesidades. Su teoria social general circulaba alrededor de la tarea
central de ministrar al Estado esos bienes".

El eje de esas disciplinas era la ciencia de la policia, cuya preocupacion
nodal consistid en la nutricién del vigor estatal. Justi mismo daba a la
policia el papel principal de asequrar la felicidad del Estado por la
sabiduria de sus reglamentos, y aumentar sus fuerzas y su poder tanto
como sea posible.

Titular a esta obra cimera de Von Justi como Ciencia del Estado,
armoniza completamente con el concepto justiano de la policia.

El mérito principal de Justi es haber identificado, definido y desarrollado
a la materia administrativa dentro de los asuntos publicos, a partir de una
pristina actitud cientifica. Dentro de un ambiente académico, profesional y
politico caracterizado por un notable desarrollo de los asuntos
econdmicos, financieros y administrativos, como era la Prusia del siglo
XVHI, una multitud de tratadistas sé empefiaron en desarrollar tales
materias a través de metodicas labores, pero sin llegarlas a diferenciar en
beneficio de su aplicacién. Fue tarea esencial de Von Justi, sin mediar
fatiga, distinguir los campos respectivos de cada rama de la actividad
estatal, delineando y acotando el contenido de la materia administrativa,
que entonces se llamaba policia.

Von Justi afirmé lo siguiente:
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“La policia es una ciencia tan poco conocida, que yo 0so0 lisonjearme de
ser el primero que haya dado de ella un sistema fundado sobre la
naturaleza misma de la cosa, Y que la haya tratado a fondo e
independiente de todas las otras ciencias, que tienen alguna relacion con
ella, La mayor parte de los errores que se han cometido sobre este punto,
provienen de haberse confundido la policia con la politica." Nosotros
tenemos infinidad de libros de politica, en los cuales los principios de esta
ciencia se hallan perfectamente bien establecidos, pero por haber
mezclado en ellos cantidad de cosas relativas a la policia, no se ha tratado
una ni otra de estas ciencias como debia hacerse. En efecto, cada una de
ellas tiene sus extensiones y sus limitantes. La politica tiene por fin la
seguridad de la Republica tanto por fuera como por dentro, y es su
principal ocupacién instruirse de |a conducta, de fas acciones y de los
objetos, o intentos de las potencias extranjeras, ponerse a cubierto de sus
eémpresas; como también establecer un buen orden entre los stbditos,
conocer los sentimientos que los unos tienen hacia los ofros; igualmente
que para el gobierno, ahogar los partidos v las sediciones que se forman, y
tomar las medidas necesarias para prevenirlas. Al contrario, el fin de la
policia es asegurar la felicidad del Estado por la sabiduria de sus
reglamentos, y aumentar sus fuerzas y su poder tanto como sea posible.
Para este efecto ella vela en la cultura de las tierras, a procurar a los
habitantes las cosas de que tienen necesidad para subsistir y establecer
un buen orden entre ellos, y aunque respecto de esta Ultima se emplea vy
§€ ocupa aln a procurar la seguridad interior del Estado, sin embargo, en
esto no es mas que un instrumento de Ia politica, y nota las ofensas que
no hieren a la constitucion y al mejoramiento del Estado”.

Justi agrega, igualmente, que:

"Muchos autores que han escrito sobre la policia, han confundido sus
principios con los de Hacienda, dejando muy mal cumplidas sus empresas.
Yo convengo en que estas dos ciencias tienen mucha relacion entre si. La
policia es el fundamento y la base de la ciencia de Hacienda, y a ella le
toca ver hasta que punto puede aumentaria sin vejacion del publico; mas

" Justi se refiere estictamente a Staatskunst, literalmente traducible por "arte del Estado";
pero cuya version aceptada es "arte del Gabierng”, segun optaron por hacerlo muchos
autores, salve Puig y Gelabert, con quien compartimos su decision muy atinada. En ditima
instancia, e! "arte del Estado" es la capacidad de gabernar a la Polis, y entre los griegos se
flamaba politica.
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no impide esto, que estas dos ciencias tengan cada una sus limites. La
policia trabaja a conservar y a aumentar las rentas del Estado por la
sabiduria de sus reglamentos; y e! que esta encargado de la Hacienda se
ocupa de descubrir medics para poder en tiempo de necesidad, o en la
oportuna ocasion, subvenir a los gastos que esta obligado a hacer".

Finalmente, Juan Enrique Von Justi afirmo que:

"Hay otros autores que han confundido la policia con la economia. En
este numero puede ponerse a (Jorge ) Zinke, Consejero del Tribunal de
Hacienda que establecié en el principio de su obra algunos principios
fundamentales de !a economia, de los cuales deduce los de la policia,
después examina algunas circunstancias particulares de la primera, luego
relativamente a la policia; de manera que independientemente de infinidad
de repeticiones en que cae, no trata de policia conforme debia hacerlo,
porque esta ciencia se extiende mas que la economia, sin contar que
omite una gran cantidad de articulos de policia importantisimos, de los que
no trata sino muy de paso. Se esperaba con razén, que el difunto Canciller
M. Wolff que ha escrito tantos libros y se proponia tratar de todas las
ciencias con un modo sistematico, no olvidaria la policia; pero a él le ha
gustado hacerlo por particulares razones, que no convienen siempre con la
esencia y los limites de las materias de que trata, de hablar de la sociedad
y de remontar a su origen; y aunque en estas obras da muchas maximas
de policia utilisimas, mezcla en ellas tantas otras relativas a la moral, al
derecho de la naturaleza y a la conducta de la vida, que no se puede mirar
su libro como un tratado completo de policia".

Por todo lo anterior, considero que su libro Grundsatze Der
Policeywissenschaft (Elementos generales de policia), publicados en 1756,
constituye la inauguracion universal del estudio de ia administracién
publica como una disciplina cientifica independiente. Von Justi es para la
ciencia de la administracién, lo que Adam Smith es para la Economia o
Comte para la Sociologia.

Los Elementos fueron vertidos al Francés en 1769; y después al
Espafiol, en 1784, por Antonio Francisco Puig y Gelabert. Esta es la
versién que ahora ponemos al alcance del publico.

La Prusia donde nacid Von Justi se habia educado en el Cameralismo

desde los dias de Federico Guillermo | y asi permaneceria hasta mediados
del siglo XIX. Tal como lo comentd Schmaller, "LLa Prusia anterior a 1740
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parece una escuela. Los funcicnarios son maestros y el rey el gran
pedagogo, que continuamente con la vara en la mano, castigando,
premiando o corrigiendo, visita las clases. La burocracia es una ecclesia
militans, un partido reformador en el Estado, que con las ideas de la
llustracién y de la igualdad politica, con la nueva educacion cameralista
luchaba contra una vieja sociedad y contra sus egoistas puntos de vista".
No esta demas comentar que incluso Federico Guillermo | habia hecho
que el futuro Federico Il se entrenara en las faenas administrativas
practicas, dentro de la cancilleria del reino.

Normalmente, un estudio introductorio que trata la obra de un autor,
comienza hablando de la persona, refiriendo su biografia. Nosotros
dejamos casi para el final la vida de Juan Enrigue Von Justi, atendiendo la
idea central de referirnos primero a la circunstancia del autor. Ahora
entremos a tratar a la perscna.

Con la vida y la obra de Juan Enrique Amadeo Von Justi (1717-1771),
el cultive de las ciencias administrativas llegé a su nivel mas elevado de
desarrollo. Ni antes ni después, los estudios alcanzaron la altura y calidad,
que en la época en que fueron cultivados por Justi.

Traian Sofonea, un estudioso rumano de la administracién publica,
considera a Von Justi como el mayor cameralista. Su idea se haya

confirmada unanimemente por todos los tratadistas actuales de las
disciplinas administrativas.

Para llegar a realizar su obra escrita y profesoral, un hecho notable, no
requiri mucho tiempo. En el lapso de su vida, de sélo 54 afios de
duracion, Justi invirti6 21 afos para realizar su notable y voluminosa
produccion de literatura administrativa, politica, econémica y financiera.

Von Justi nacié en Brucken, Alemania. Su existencia combiné la
participacién en campafias militares en Bohemia y Moldavia, y los estudios
universitarios, que realizé en Wittenberg, donde se gradué como Abogado
con la tesis titulada Fuga Milifae. Radicado en Dresde, desempefié el
cargo de Consejero en Sajonia, ciudad en la que no olvida los estudios y
que le hacen obtener un premio otorgado por la academia Prusiana. Pero
la etapa mas importante de su vida ocurrié en Viena, donde comenzaron
sus estudios sobre administracién plblica.
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En Viena, la Reina Maria Teresa se esforzaba por afirmar el poder del
Estado austriaco, cuidando en especial el mejoramiento administrativo y
fiscal. En 1746 habia establecido la Academia Teresiana cuyo objeto era la
formacién de los servidores publicos de lo interior y lo exterior, asi como
de los altos mandos militares. En un principio, Justi fue invitado a
encargarse de una asignatura relativa a la cancilleria, debido a su
experiencia y buen gusto en la redaccion de documentos oficiales. Corria
1750 cuando comenzdé a impartir la catedra llamada Practica de las
ciencias camerales, comerciales y de la industria minera.

En 1753 viajé a Gotinga, donde obtuvo el doble nombramiento de
Consejero en Mineria y Profesor en la Universidad. A partir de 1757, ya
radicado en Alemania, comenzé sus estudios sobre politica. Pero fue
hasta 1765 que alcanzé el reconocimiento mas elevado en su carrera
administrativa, comenzada desde su estancia en Viena, cuando fue
nombrado por Federico I} como Superintendente de Mineria.

Solo tres afios gozo de los frutos de sus logros politicos; en 1768 fue
acusado de malversacién de fondos. Justi murié en prisiéon en 1771, sin
haber aceptado jamas los cargos que se le imputaban. En su libro sobre
Los Héroes, Tomas Carlyle explicdé que "todo gran hombre tiene
precisamente que ser sincero, un verdadero hombre, porque de no ser asi
careceria de la condicion fundamental. Ni Mirabeau, ni Napoleén, ni Burns,
ni Cromwell, ni hombre alguno capaz de realizar altos hechos, dejaron de

convencerse de esta esencialisima verdad, y se preocuparon, ante todo,
de ella".

Yo le creo a Justi.

Von Justi, hombre extraordinario, tuvo una inteligencia excepcional.
Como ya lo diimos, en 21 afios logré producir una gran obra, no
unicamente en lo cualitativo, que es lo mas importante, sino también en
cantidad. Seis libros, la mayoria voluminosos, dan fe de ello.

La produccion de literatura preparada por Justi obedece a un riguroso
programa académico formulado originaimente en el prefacio de su obra
Economia de Estado, que aparecid en Leipzig en 1755.

Su segundo tratado es Elementos Generales de fa Policia, que publica

en Gotinga apenas un afio después, es decir, 1756, y es la que aqui nos
ha reunido.
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Productor incansable, estando en Copenhague, Justi saca de la
imprenta en 1757 su Tratado Completo de las Manufacturas y Fabricas.
Dos afios después (1759) da a la luz en Frankfurt y Leipzig, a la vez, su
primer libro de politica: Compendio del Buen Gobierno, trabajo que
constituye una muestra de la versatilidad de Justi. En Berlin, durante 1760,
publica su segundo documento politolégico: Naturaleza y esencia de los
Estados. En este mismo afio aparece el primer tomo de la segunda obra
monumental de Juan Enrique Von Justi: Los fundamentos del poder y el

bienestar de los Estados o exposicién detallada de toda la ciencia de |a
policia.

El Gltimo libro de Justi es Sistema de Finanzas, aparecido en el afio de
1766,

La complejidad del libro, la relevancia histérica gue entrafna y el
proposito de hacerlo trascender en su justa dimensién, implicaba una tarea
de elevada sensibilidad humana, su publicacién requeria una elevacion de

miras que solo podia cumplirla una conjuncion de fuerzas aportadas por
una variedad de instituciones.

El Dr. Guillermo Haro Bélchez hizo posible una notoria agregacion de
capacidades de colaboracion, que asocié en la tarea al Instituto de
Administracion Publica del Estado de México, bajo su atinada presidencia,
asi como a los Institutos Nacionales de Administracién Publica de México y
Espafia, ademas de la Agencia Espafiola de Cooperacion Ibercamericana
y la Comunidad Autonémica de Madrid. A estas ilustres instituciones
brindo tributo de gratitud y a Guillermo mi admiracion, aprecio vy
reconocimiento.
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Moreno Espinosa, Roberto, La Administracién Estatal ¥ Municipal
en el Estado de México en los Procesos de Globalizacion, Apertura
e Intercambio, Toluca, Méx., Instituto de Administracién Publica
del Estado de México, 1996, 288 pp.’

Por Martha Mejia Marquez™

La obra que hoy se presenta es el resultado de una investigacion
encomendada por el IAPEM al Maestro Roberto Moreno, en su propasito
de promover y realizar estudios que coadyuven a modernizar la practica
publiadministrativa en nuestra entidad, en un contexto mundial de
formacion de blogues econdmicos, entre otros importantes cambios. Hoy
los diferentes continentes son partes de un todo articulado, en donde

ningln pais puede permanecer ajeno a los acontecimientos suscitados en
las distintas latitudes del planeta.

La integracion de Canada, Estados Unidos y México en el marco del
Tratado de Libre Comercio; el proceso de integracion europea, el cual
trasciende ef ambito meramente comercial para insertarse en las esferas
politica, social, cultural y de defensa comun; asi como la conformacion de
la region’ del Pacifico asiatico, la mas activa en el concierto internacional
en esta decada, en torno a la poderosa economia japonesa y los llamados
"tigres asiaticos™ Corea del Sur, Singapur, Hong Kong y Taiwan,
constituyen algunos de los fendmenos mundiales mas importantes de
nuestro tiempo.

En este contexto, como parte de una nueva estrategia de desarrolio, a
partir de 1986 con la firma del Protocolo de Adhesion al Acuerdo General
de Aranceles y Comercio (GATT), México inicia el transito de una
economia relativamente cerrada a una mas abierta a |a competencia
exterior. De tal manera se emprenden negociaciones para la firma de
acuerdos y tratados de libre comercio con paises de Ameérica Latina, de
Europa y de la Cuenca del Pacifico, entre otros. En 1992 se concreta el

* Comentarios a la obra en su presentacion el 21 de noviembre de 1996, en la Sede Regional
del IAPEM en Tlalnepantla, Estado de México.

** Secretario Ejecutivo del IAPEM.



Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canada, entrando en
vigor en 1994,

La formacion de la zona de libre comercio mas grande del mundo en
América del Norte, se caracteriza por profundas desigualdades culturales,
lingtiisticas y las enormes asimetrias entre las tres naciones,
particularmente de México respecto a Estados Unidos y Canada —dos de
los paises mas influyentes en la economia internacional y en las finanzas
mundiales— debido a diferencias en tamafo econdomico, tasas de
crecimiento, grado de industrializacion, competitividad y avance
tecnologico, por ejemplo. Hechos que en su momento constituyeron
fuertes resistencias para la negociacion y puesta en marcha del Tratado.

Si bien el Tratado tiene un caracter fundamentaimente comercial, sus
implicaciones se extienden a practicamente todos los ordenes de la vida
social: politica, administrativa, educativa, laboral etc., como queda de
manifiesto en esta investigacion.

El Tratado de Libre Comercio se enmarca en una tendencia mundial de
formacion de bloques comerciales, empero también en la perspectiva de
lograr beneficios significativos para nuestro pais tales como, un aumento
considerable de las exportaciones principalmente a Estados Unidos;
mayores flujos de inversién e incremento de la productividad asociada con
economias de escala y a los esfuerzos internos que se hagan, para
mejorar la competitividad en el ambito internacional.

Expectativas muy alentadoras, sin embargo a dos afios de haberse
firmado el Tratado y otros acuerdos comerciales, en México todavia no se
observa una elevacion importante de la eficiencia que, de haberla, se
reflejaria en crecientes niveles de ahorro, en la inversidon y en el
crecimiento del conjunto de los factores de la produccién. En su lugar,
cada vez mas la productividad esta ligada a la mano de obra barata.

No obstante, el comercio intrarregional crece con fuerza consolidando
este proceso que no se detendra. Asi, aun cuando persisten diferencias
importantes en relacion con las estrategias optimas hacia regimenes de
comercio e inversion mas libres, se piensa que éste es el camino a seguir,
por sobre una economia cerrada, ajena al devenir internacional.

La presente investigacion tiene como objetivo fundamental efectuar un
acercamiento a la situacion actual y perspectivas que se presentan a los
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gobiernos y administraciones estatal v municipal en los procesos de

globalizacién, y en particular en el caso especifico de la integracién
econdmica con Norteamérica.

La obra esta dividida en cuatro partes: en la primera se plantea el lugar
que corresponde a México en las tendencias mundiales de globalizacién e
integracion econémica. Asi, se hace referencia a las relaciones de orden
econdmico con Norteamérica, con la Unién Europea, a la incorporacion
mexicana al GATT, la perspectiva del pais en el ambito de los paises de la
Cuenca del Pacifico, con la OCDE, y con referencia a los tratados de libre
comercio con centro y sudamérica.

La segunda parte corresponde al proceso de negociacion, firma vy
puesta en marcha del Tratado de Libre Comercio de América de! Norte y
tas implicaciones que tiene para México en aspectos tan fundamentales
como el econdmico, juridico-legislativo, laboral, politico-administrativo, y en
el sector educacion dada su trascendencia. Esta parte se inicia con una
puntualizacién de las tesis que se esgrimieron en su momento tendientes a
la firma del TLC, a ias cuales se afiaden las tesis adversas, y a manera
prospectiva se plantea la sintesis de ambas posiciones; asimismo se
incorpora lo fundamental del Tratado y del acuerdo de cooperacion
ambiental.

En la tercera parte de la investigacion se efectia un analisis de las
reformas, cambios y procesos que han seguido las administraciones
publicas federal, estatal y municipal frente a los procesos de globalizacién,
fundamentatimente en la ultima década: se hace una particular alusion a
los casos de los estados de Sinaloa, Nuevo Leén, Coahuila, Durango y
Guerrero. Sin duda, en la actualidad las administraciones pubiicas en los
tres ambitos de gobierno, se encaminan inexorablemente a una eficiencia
y coordinacién sin igual en la historia politico-administrativa de México,
habida cuenta de las fuertes restricciones a que se ven sometidas ante las
consecuencias de las medidas adoptadas desde la década pasada en
congruencia con las condicionales del pais, producto ademéas en una
buena proporcién de recomendaciones y presiones de organismos
financieros internacionales como el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial.

La cuarta parte se dedica al estudio de la administracion estatal y
municipal en el Estado de México de cara a la integracion econdémica con
Norteamérica. Se inicia con una breve referencia a algunos aspectos del
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proceso de desarrollo de la administracion publica de la entidad, al proceso
de desincorporacién de organismos auxiliares; como parte fundamental se
plantea la labor de promocion y fomento de 1a administracién plblica, asi
como a aspectos especificos de profunda significacion relativos a la
calidad y productividad del aparato productivo en el estado: también se
analizan los procesos de simplificacion, descentralizacion vy
democratizacién de la administracion publica; finaimente se estudia a la
administraciéon municipal en el periodo comprendido de 1983, afio de
importantes reformas al articulo 115 constitucional y el momento actual,
resaltando aspectos inherentes a la autonomia municipal, a las nuevas
fuentes de financiamiento, formas alternativas de prestacién de servicios y
a la profesionalizacidén de los servidores publicos.

Los tiempos actuales nos obligan a desempefiarnos en forma
responsable, efectiva y oportuna; a desentrafiar las causas vy
consecuencias del abrupto cambio interno y externo; a reflexionar y
proponer alternativas a los grandes problemas vigentes. Asi, es esencial
avanzar en la configuracion de un gobierno y administracion publica estatal
y municipal mas atentos a las demandas y expectativas sociales; movilizar
y aprovechar cada vez mas y mejor el potencial econdémico y de
organizacién de la sociedad; lograr una distribucién de la riqueza, del
capital y del ingreso mas justa social y econdmicamente; continuar
diversificando las relaciones comerciales con el proposito de alcanzar una
minima equidad e igualdad de derechos, tanto con los Estados Unidos y
Canada como con los demas paises de la Unién Europea, de la llamada
Cuenca del Pacifico y del resto del Tercer Mundo, principalmente los
latinoamericanos por su cercania geografica.

Bajo estas circunstancias y como brazo ejecutor de la politica estatal en
la sociedad, la administracién publica del Estado de México enfrenta
enormes retos, a fin de adaptarse a las nuevas realidades e identificar los
riesgos y oportunidades presentes y futuros en una época de revolucion
tecnoldgica y globalizacion econémica sin precedentes, asi como estimuiar
un desarrollo economico-social para toda la poblacion, especialmente para
la de menor capacidad econdmica.

Esperamos que esta cbra contribuya a un meior conocimiento de las
principales caracteristicas del TLC y de otros acuerdos y tratados
formalizados para promover el comercio nacional en el mundo; asi como
de las circunstancias y factores que los promovieron y fortalecieron, y de
los alcances e implicaciones sobre la administracion publica estatal y
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municipal frente a los procesos de globalizacién, apertura e intercambio. Y
mejor aun, aliente entre el publico su lectura para continuar y profundizar
el debate a fin de encontrar vias objetivas y viables para la transformacion
cualitativa tanto de la sociedad como de la administracion publica,
principalmente del Estado de México.
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