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INTRODUCCION

Los estudios de caso sobre procesos que implican la elaboracién y
ejecucion de pollticas publicas no han tenido, hasta e/ momento, la
relevancia que merecen dentro del anélisis de la ciencia politica en
nuestro pals. A pesar de los esfuerzos emprendidos para ahondar en
este tema, los enfoques se han concentrado excesivamente en la
perspectiva de /a administracién pablica y contindan siendo
insuficientes.

El presente trabajo pretende analizar aspectos vinculados con el
quehacer gubernamental cotidiano, es decir, la operacién simultdnea e
interdependiente de sus principales elementos constitutivos: las leyes,
el gasto, el empleo, los ingresos y las politicas publicas, desde un
punto de vista politico. La inquietud teérica y profesional por profundizar
mis conocimientos en esta materia se deriva de mi experiencia laboral
como asesora del Procurador Federal del Consumidor de marzo de
1992 a junio de 1993 y de la oportunidad que tuve de participar en la
mayorla de los trabajos que desembocarian en la fusién del Instituto
Nacional del Consumidor y la Procuradurla Federal del Consumidor.

Tradicionalmente, el andlisis del poder politico en México ha
desatendido /a importancia de la toma de decisiones y el ejercicio de la
administracion publica para orientarse hacia interpretaciones que
abordan los fendmenos mds desde un punto de vista jurldico, orgénico,
estructural o histérico, pero sin llegar a dilucidar de manera clara y
Sistematica la forma en que e/ dmbito del comportamiento cotidiano de



las decisiones administrativas es en el que realmente se ejerce él poder
en un sistema polltico centralizado y presidencialista, con muy escasos
contrapesos, una cultura de participacién poco desarrollada y una
oposicién partidista que s6lo a Ultimas fechas parece empezar a jugar
un papel real.

Asl, después de un largo proceso de crecimiento y diversificacién
permanente del gobiemo mexicano, en donde muy pocos campos de
accién social y econémica escaparon a su intervencion, en tan sélo
poco mds de una década (de 1982 a 1994) su estructura se ha
reducido drdsticamente y los rubros de su participacién expenmentaron
un replanteamiento integral, que en realidad tuvo como efecto la
transformacién de las relaciones entre el Estado y la sociedad.

La forma y caracteristicas de ambos fenbmenos, as/ como su insercién
dentro de grandes tendencias internacionales son materia del primer
capltulo de este trabajo.

En dicho apartado se busca demostrar, entre otras cosas, una de /as
principales hipbtesis del presente trabajo, es decir, e/ modo en que las
estrategias de redimensionamiento del sector publico y de reforma del
Estado forman parte de una comente generalizada a nivel mundial
debido a /a necesidad de adecuar el papel de gobiemnos y sociedades a
las exigencias de la crisis econémica, en primer término y,
posteriorments, para hacer frente a los cambios y desaflos que planted
el fin del régimen bipolar.
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Se analizardn y describirdn, asimismo, las caracteristicas y resultados
de estos procesos especificamente en el 4mbito de América Latina y
México.

El segundo apartado, por su parte, estd dedicado a tratar e/ surgimiento
y evolucién de una politica publica especifica, la proteccién del
consumidor, a través de los instrumentos jurldicos e institucionales que
la conforman, el contexto politico, econémico y social en que surgié y
se desarrolld, hasta que, en el marco general de las estrategias de
reforma del Estado y del gobiemo en México, se adopt6 la decisién de
reestructuraria de acuerdo a la nueva orientacién de la funcién publica.

A través de este segundo capltulo seré posible comprobar también la
forma en que una determinada coyuntura socioeconémica y politica
incide sobre la formulacion y ejecucién de programas gubernamentales
especlficos; para el caso concreto de la politica de proteccién al
consumidor, tratara de demostrarse que su disefio, integracién y puesta
en marcha constituyeron una demostracién de fuerza de la Presidencia
de la Republica hacia la iniciativa privada, en el marco de tensiones
inéditas entre el gobierno y el sector empresarial.

Es importante sefialar que a lo largo de los capitulos Il y Il se expondra
la hipbtesis que plantea que el esquema de sectorizacion, impuesto al
sector publico desde 1976 por José Lbpez Portillo, ha incidido
negativamente sobre el desempefio de las instituciones de proteccion al
consumidor y constituye uno de los peores lastres para el éxito de la
reestructuracion de la politica correspondiente.
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El procedimiento global de reestructuracion, sus origenes, mecanismos,
riesgos, obstdculos y perspectivas son objeto del tercer y ultimo
capltulo del presente trabajo. En él se analiza también la forma én que
una decisién de polltica publica experimenta no s6lo "aproximaciones
sucesivas” hacia el fin deseado, como afirmarla Charles Lindblom,
tedrico del incrementalismo, sino auténticas transformaciones respecto
a8 Su concepcién original como resultado de la incidencia de una
multiplicidad de factores.

En otro orden de ideas, es necesario seffalar que, por fortuna, la
tendencia de informar debidamente e involucrar a la ciudadania en los
asuntos de la administracién pablica parece ir en ascenso y
gradualmente llegard & convertirse en un mecanismo de control
democrdtico sobre los actos de gobierno. Lo antenior result6 evidente al
contrastar las enormes dificultades para obtener material de trabajo y
andlisis sobre los programas gubemamentales anteriores a 1988 y /as
facilidades para el acceso libre y sistematizado & /a informacién
generada durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortan. El Centro de
Documentacién de la Gestion Gubemamental es una prueba de que es
posible lograr la calidad, eficiencia y oportunidad en la prestacion de
servicios puablicos.

Por ultimo, quisiera agradecer con toda Sinceridad la paciencia y
dedicacion de mi asesora de tesis, la Maestra Marla Xelhuantzi Lépez,
quien a pesar de sus multiples responsabilidades académicas y
profesionales, e incluso durante su perlodo sabético, se ha dado el



tiempo necesario para enniquecer con sus sugerencias y comentarios
crliticos el presente trabajo.



CAPITULOI

REFORMA DEL ESTADO Y REFORMA DEL GOBIERNO EN MEXICO

"Un Estado arrogante, omnipresente y omnicompetente es por necesidad
impotente, pues sélo sabe ordenar @ partic de principios abstractos y de
perspectivas generales, 86lo un Estado modesto puede en verdad mostrarse
activo, pues es el Unico capaz de escuchar a la sociedad, de comprender 8
los ciudadanas y, por consigulents, de servirles ayuddndoles & realizar por sl
mismos sus objetivos"”.

Michel Crozier en "Estado modesto, Estado moderno”,
1.1 El proceso de formacién del sector pablico mexicano.
1.1.1 Panorama Internacionsl

Los afios pasteriores a la segunda guera mundial se caracterizaron por un
crecimiento considerable de los aparatos estatales en todos los paises del
orbe. A excepcion de las liquidaciones y transferencias del gobiemo
estadunidense al inicio de la postguerra y de las privatizaciones chilenas en la
época de Augusto Pinochet, las politicas de privatizacion fueron muy escasas.
Por el contrario, durante la postguerra, en términos generales, la administracién
publica lleg6 a empiear entre el 15 y el 25% de ia pabiacion y los presupuestos
guberamentales a absorber del 30 al 50% de los ingresos a nivel mundial.
(Crozier, 1992. p. 65).

A partir de la década de 1950, los palises desarroliados se dieron a la tarea de
crear empresas gubernamentales a fin de impuisar ei desarrolio ante |a faita de
madurez financiera, técnica y administrativa de los empresariados locales;
asimismo, la expansion del sector publico obedecié a la necesidad de crear ia
infraestructura nacionai y controlar monopélicamente las industrias clave, en las
que los extranjeros eran inaceptables como propietarios.

En pocas palabras, el Estado intervencionista fue el paradigma en el cual se
apoyaron los gobiernos, grupos sociales y partidos politicos para elaborar y
procesar proyectos nacionales de desarrolio econdmico. No obstante, existieron
modalidades muy distintas entre si dentro de este paradigma, que oscilaron
entre el Estado de bienestar, el Estado empresario y el Estado desarrollista.



Asi, "el Estado de bienestar coloct el acento en una politica de gasto orientada
principaimente a estimular la demanda y lograr el bienestar a través del
incremento del gasto social. El Estado de las nacionallzaciones o Estado
empresario, en cambio, puso énfasis en una politica de gasto de apoyo a las
ramas de la economia débiles pero indispensables para el crecimiento de toda
economia. E| Estado desarrollista, por su parte, coloc6 el acento en el logro del
crecimiento econdmico, de la inversion y el empleo para impuisar la
modemizacion estatal”. (Ayala, 1992. p. 106).

Otro autor explica que "Como regla general, los Estados han esperado lograr
utilizar su poder y sus recursos en la creacion de empresas publicas a fin de
promover los objetivos fundamentales del crecimiento y el desamollo. Sin
embargo, en la practica real se han visto obligados a desviar parte considerable
de sus medios para rescatar las operaciones fallidas del sector privado y que
ocasionalmente han tomado la forma de adquisiciones, af\adiéndolas asi a la
lista de entidades estatales". (Vemnon, 1989. p. 67).

Las anteriores argumentaciones, no obstante, carecen de sustento si no se les
ubica en el contexto sociopolitico de la guerra fria y bajo el esquema de la
bipolaridad. La circunstancia provocada por la segunda guerra mundial y la
reconstruccion nacional que le siguid, especificamente en los paises de Europa
occidental, fueron una causa determinante en el incremento del tamafio de los
aparatos gubemamentales, particularmente en lo que se refiere al gasto y
empleo publicos en seguridad, defensa e infraestructura.

En los paises con menor grado de desarrollo, el incremento de las estructuras y
programas gubemamentales obedecio también a la oportunidad de participar
con ciertas ventajas en la reconstruccién de las sociedades involucradas
directamente en el conflicto, pero, sobre todo, a la necesidad de crear y
fortalecer la infraestructura basica indispensable para promover el desarrolio
nacional.

Richard Rose afirma que el tamafio del gobiemo refleja "la interaccion de
elecciones conscientes, eventos inesperados y procesos politicos, sociales y
econdmicos de largo plazo". (Rose, 1984. p. 32). De ahi que procesos como el
crecimiento economico, los cambios demograficos, la urbanizacion, la extension



de la educacion y ia mayor participacién de la mujer en la vida social incidan de
distintas formas sobre el tamafio de la demanda (y, por consiguiente, de la
oferta) de servicios publicos.

Asimismo, las influencias politicas son fundamentales para comprender las
tendencias de crecimiento de los aparatos gubemamentales y resuitan
particularmente importantes para tratar de explicar al llamado Estado de
bienestar.

En términos generales, los Estados nacionales no sdlo debian concentrar sus
esfuerzos presupuestales en la defensa de su integridad territorial ante una
situacion de amenaza permanente. Debian también luchar por ofrecer a sus
sociedades el mayor nimero de satisfactores materiales y de condiciones de
bienestar general a fin de legitimar los respectivos sistemas politicos por
encima de los recursos y argumentos del adversario politico e ideoldgico.

1.1.2 Evolucién del sector publico mexicano

En este contexto, descrito de manera muy esquematica, ei Estado mexicano
experimenté también un amplio proceso de crecimiento influenciado, tal vez en
mayor grado, por condicionantes histéricas, socioeconémicas y politicas
propias, que por las caracteristicas globales del entomo exterior, sobre todo si
se considera que el &mbito de la postguerra en México se distingui6 por el ideal
de un desarrollo autdrquico a través de la estrategia sustitutiva de
importaciones.

Como se ha repetido seilaladamente, muchas de ias especificidades del
sistema politico mexicano se derivan de su origen en el proceso revolucionario.
Sustentado sélidamente durante décadas en los pilares del monopartidismo y la
institucién presidencial, la legitimidad del Estado y del gobiemo tuvo como
fuente -en primera instancia- la transformacién de las demandas sociales de la
revolucién en programas gubemamentales y, posteriormente, la garantia de un
crecimiento econdémico con paz social.

Efectivamente, a partir del final de la etapa armada de la Revolucién y una vez
resuelta la via institucional de transmision del poder a través de la fundacion del



Partido Nacional Revolucionario, el pais experiment6 profundas
transformaciones y avances en su economia. Entre 1930 y 1988, el Producto
intemo Bruto (PIB) per capita se multiplico por cuatro y, en promedio, se
mantuvo un crecimiento anual del 6% hasta antes de la década de los 80. Se
conformé la infraestructura econémica del pais, con el consiguiente aumento de
la capacidad productiva y ia intensificacion de los procesos de industrializacion.
Entre 1930 y 1988 la proporcion de la produccion manufacturera dentro del
producto total pasé del 13 al 27%. En el aspecto social, disminuyeron
sensiblemente los indices de analfabetismo y las tasas de mortalidad, se
extendio |la red educativa y pasé de atender a 8 de cada 100 habitantes en 1930
a 31 en 1988. Asimismo, de 870 unidades médicas existentes en 1965, se
contaba con cerca de 10 mil para 1988. (Nacional Financiera, Plan Nacional de
Desarrolio 1989-994, 1989. p. 24-25).

A pesar del indudable consenso que generaron los resultados agregados de los
gobiernos postrevolucionarios, en materia politica los avances no fueron tan
significativos. La consolidacion del sistema presidencialista y de un partido de
Estado con una oposicion marginal, cuando no inexistente, configuraron un
esquema autoritario y altamente discrecional del ejercicio del poder,
caracteristica que definitivamente infiuiria sobre la administracién publica y el
crecimiento del aparato estatal.

En resumen, "el modelo econémico y el modeio politico dieron lugar, en
conjunto, a una racionalidad especifica del Estado, ideolégicamente sustentada
en la Revolucion, para la cual el ejercicio del poder tenia su razén de ser en el
crecimiento economico con estabiiidad politica y social. Este crecimiento daba
sentido a las practicas politicas y al predominio gubernamental en el Estado,
legitimando su accién. Lo anterior propicié mucha actividad gubernamental en
diversas areas, io que con el tiempo dio lugar a desequilibrios estructurales,
econémicos y politicos que profundizaron practicas autoritarias y corrupcién,
mas que todo, debido a la ausencia de contrapesos y controles oportunos que
los neutralizaran y reorientaran". (Hemandez/Xelhuantzi, 1993. p. 101).

De ahi que el proceso de formacién y expansion del gobiemo mexicano deba
analizarse desde la perspectiva de las particularidades del sistema politico
mexicano, de un Estado caracterizado por la concentracién de ia toma y



ejecucion de las decisiones en la figura presidencial y sustentado en un
esquema de control corporativo de las demandas sociales, principaimente por
la via del partido oficial.

En el proceso de crecimiemto del gobiemo mexicano, ademés de la
multiplicacién -hasta cierto punto natural- de las unidades administrativas
comprendidas en los gobiernos federal, estatdles y municipales, jugaron un
papel de primordial importancia las empresas publicas, consideradas en si
mismas y cComo mecanismos concretos para instrumentar ias politicas publicas.

A pesar de que la actividad empresarial del gobiemo ha sido severamente
impugnada, especiaimente durante la presente década, remontarse al origen de
la creacion de las empresas publicas en México implica reconocer que no se
tratd6 de un proceso que desplazara o inhibiera a la industria privada. Por el
contrario, la intervencién gubemamental llené espacios no ocupados por el
capital privado nacional, ademads de que se abocé a la tarea de rescatar
empresas en quiebra a fin de evitar su ciewe y, con ello, el incremento de los
indices de desempleo. Debe sefialarse que, mds alla de estos aspectos
econdmicos, la intervencion gubemamental en la economia constituyd también
parte sustantiva para la formacién y acumulacién de poder en la figura del
ejecutivo federal, asi como para el apuntalamiento del aistema politico
presidencialista.

A} explicar las causas de la multiplicacién de las empresas dentro del sector
publico mexicano, Maria Amparo Casar y Wiison Peres parten de una
configuracion metodoldgica integrada por tres niveles basicos: el estructural, el
de los agentes economicos y el decisional.

En el &mbito estructural, las razones que impulsan la creacion o adquisicién de

empresas publicas desde la perspectiva aconémica son las siguientes:

+ "Asegurar un nivel y estructura de la inversion consistentes con el modelo de
desamollo econdmico adoptado y con el esquema de prioridades sectoriales
que de é! se desprendan.

 Procurar una eficiente integracion de la estructura productiva...

« Movilizar eficientemente los recursos para financiar la inversion prioritaria. .



« Garantizar un ritmo de progreso técnico capaz de incrementar la
productividad y la competitividad de las actividades productivas.

« Evitar y corregir los principales desbalances entre ias regiones, sean de tipo
econdmico, soclal e incluso politico.

« Aumentar la eficiencia de la estructura econémica, alcanzando niveles
adecuados de concentracion de acuerdo con los tamafios del mercado.

+ Garantizar niveies minimos de consumo y bienestar asegurando, incluso, su
incremento en el mediano plazo. Este problema socioeconémico, que afecta
la justicia social, tiene tres dimensiones estrechamente vinculadas:

- Generar empleos productivos y cada vez mejor remunerados.

- Mejorar la distribucion del ingreso.

- Asegurar un nivel basico de consumo, mediante la disponibilidad de los
bienes necesarios y la permanencia de precios adecuados ai nivel salarial”.
(Casary Peres, 1988. pp. 22 y 23).

Desde el punto de vista de los autores, este nivel incluye también la estructura
politica, en cuya dinémica el crecimiento del sector publico tiene el objetivo de
resolver, en primer término, los problemas de soberan/a nacional, es decir, la
labor del Estado estd encaminada a evitar que otro Estado o conjunto de
agentes econdmicos extranjeros adquieran el dominio de los renglones
estratégicos para el desarrollo del pais. En segunda instancia, el Estado busca
garantizar la soberan/a estatal a nivel intemo, lo que deviene en la necesidad
de evitar que algunos sectores sociales acumulen suficiente poder econémico
(con los consecuentes efectos politicos) u obtengan un grado de autonomia
capaz de minar la propia capacidad de conduccién del Estado.

En el nivel de los agentes econdmicos, la intervencién estatal busca
contrarrestar la tendencia de los grupos empresariales, particularmente
evidente en los paises en vias de desarollo, a guiar sus inversiones por
criterios de rentabilidad inmediata y pocos riesgos, lo que implica que el Estado
se convierte en el Unico agente capaz de emprender una serie de "inversiones
sociaimente necesarias, que son de larga maduracién o inciertas en sus
resultados". (Ibid. p. 25).

Siguiendo con los motivos de crecimiento del sector pablico, ya sea en términos
cuantitativos o de acuerdo a su grado de intervencion, en el nivel decisional



encontramos que éste implica un ejercicio de anélisis politico y econdémico
respecto a la necesidad y/o conveniencia de que el Estado intervenga en un
determinado rubro dentro de un contexto especifico; asi, Casar y Peres afirman:
"Esta intervencion se materializa en tres tipos de decisiones no necesariamente
excluyentes entre si: '

1)  Creacion de empresas cuando el sector privado no puede, no
quiere o0 no es deseable que lo haga por no garantizar un comportamlento
adecuado.

2) Estatizar unidades existentes en los casos en que el sector privado
fue originaimente capaz de desamollarias pero no asegura un desempefio
adecuado en su pauta de comportamiento.

3) Estrechamente vinculado con el punto anterior, estatizacion de
empresas existentes cuya sobrevivencia esta en peligro.” (Ibid. p. 27).

Para el caso mexicano, los anteriores argumentos constituyen un hilo conductor
de gran valor para comprender y analizar las modalidades y caracteristicas de
expansion del aparato gubemamental.

En este sentido, ademés de la creacion de inumerables instancias de la
administracién pablica central, el Estado ha recurrido en tres ocasiones al
mecanismo de la expropiacion. Tal fue el caso del petréieo, los ferocarriles y la
banca comercial. No obstante, el rescate de empresas privadas en quiebra
representd - en términos cuantitativos - el factor que mayormente engrosé al
aparato estatal mexicano.

Antes de proceder a describir los momentos especificos de creacién de
empresas publicas y organizaciones gubemamentales a nivel federal dentro
de la administracién plblica mexicana, conviene sefalar los criterios
generales de medicién del tamafio de un gobiemo.

De acuerdo con Richard Rose, este objetivo se logra midiendo por separado
los cinco elementos que, dentro de un modelo simple de gobiemo, se
consideran constitutivos: leyes, gasto publico, empleo, organizaciones
guberamentales' y programas o politicas pubiicas.

Por organizaciones gubemamentales se entienden aquellas entidades que realizan tas funciones
bésicas de movilizar y procesar los recursos a través de ia realizacién de programas para hacer



Organizaclones Gubemamentales

Principales recursos Programas o Politicas Publicas
Leyes Defensa

Impuestos/Gasto Piblico Transporte

Empleos Educacién, etc.

Como es posible advertir, Ginicamente dos elementos de este modelo
pueden ser medidos en términos cuantitativos: la cantidad de dinero que el
gobiemo recibe en impuestos y lo que destina al gasto publico, y el numero
de empleos gubemamentales.

Las leyes, las organizaciones y los programas son mucho més dificiles de
cuantificar. "Podemos contar el numero de leyes promulgadas cada afto o
los libros de estatutos, y podemos contar el nimero de organizaciones y
programas gubemamentales.,. Pero eso probablemente no nos diga mucho
de lo que queremos saber. Para estos elementos del gobiemo, las
diferencias nominales son las mas importantes. Importa saber no cuéntos
sino cuéles, qué hacen y para qué". (Rose, 1984. p. 23).

Siguiendo la légica de Rose, cabe seflalar que analizar comparativamente la
evolucion prolongada de gasto, politicas y empleo publicos para determinar
los cambios en el tamafio del gobiemo mexicano es un esfuerzo que
trasciende los objetivos del presente trabajo, debido especiaimente a que el
control de la gestion publica ha sufrido profundas modificaciones y se ha
llevado a cabo de manera dispersa entre varias entidades en periodos
relativamente cortos, como se ilustraré més adelante.

No obstante, en el aspecto concreto de la politica de proteccion al
consumidor, como parte del estudio de caso que comprende el presente
trabajo, se analizara la expansion de las actividlades y funciones
gubemamentales hacia &mbitos novedosos de control y regulacién durante

llegar los frutos de dichos programas (blenes o servicios puiblicos) a los sectores de la sociedad
que los demanden.



la década de los 70, asi como el contexto y las consecuencias politicas de
dicho fenébmeno de expansion.

11.21 Crecimiento del gobierno en México

Asi, a pesar de no constituir la forma més correcta para describir los cambios
en ol tamafio del gobiemo mexicano, la creacién y desaparicion de
organizaciones gubemamentales constituye una de ias vetas que ofrece mayor
informacion y resuita més factible de analizar, por lo que se expondra a grandes
rasgos ias modificaciones en el tamafio del gobiemo en los rengiones del
gobiemo central, especificamente el gobiemo federal (Secreterias de Estado), y
on |o que respecta a ias empresas publicas.2

En ol primer aspecto, existen grandes momentos de swygimiento de las
entidades que constituyen los pilares del goblemo federal:

Por el decreto del 8 de noviembre de 1821 se crean las sigulentes Secretarias
de Estado:

Guerra y Marina

de Relaciones Exteriores e Interiores

de Justicia y Negocios Ecleslésticos

de Hacienda

En 1853 se crea la Secretaria de Fomento, Colonizacion, Industria y Comercio.

Por ei decreto del 13 de mayo de 1891 se modifican y crean las Secretarias de:
Relaciones Exteriores
Gobemacion
Justicia
Instruccion Pablica y Bellas Artes (1905)
Fomento
Comunicaciones y Obras Publicas

2por empresas publicas, en este caso, se entiends el conjunto de organismos descentralizados y
empresas de participacion estatal mayoritaria dedicados a ia produccién de bienes y servicios
destinados a la venta en el mercado. En este aspecio es que se diferencian de los organismos
descentraiizados produciores de servicios sociales y comunaies, que se agrupan en el gobiemo
central en virtud de que su financiamiento proviene dei presupuesto del gobiemo federal,



Hacienda y Crédito Publico
Guerra y Marina

En el contexto de la promulgacion de la Constitucion de 1917, e Estado
incrementa de manera sensible su participacion en los procesos econdémicos
nacionales. Se crean y modifican entonces las atribuciones y facultades de las
siguientes Secretarias de Estado:

Relaciones Exteriores

Gobemacion

Guerra y Marina

Hacienda y Crédito Publico

Comercio y Obras Publicas

Agricultura

Industrig, Comercio y Trabajo

Educacién Publica (1921)
Asimismo, se crean los siguientes Departamentos de Estado:

Universitario y de Bellas Artes

Salubridad Pubiica

Aprovisionamiento General

Establecimientos fabriles

Aprovisionamientos Militares

Contraloria

Estadistica

Por cuanto a las empresas publicas se refiere, su conformaclén arranca en la
época de los veinte, cuando uno de los requerimientos bésicos de la
reconstruccion nacional era |a ordenacion del sistema bancario y el apoyo al
desarrolio agricola; se crearon entonces el Banco de México, la Comision
Nacional de Caminos y los Bancos de Crédito Agricola y de Crédito Ejidal.

En la década posterior, durante la etapa cardenista, se crean las siguientes
entidades publicas:

Secretaria de Economia Nacional

Secretaria de la Defensa Nacional

Departamento del Trabajo

Departamento Forestal



Departamento de Caza
Departamento de Pesca
Departamento de Asuntos indigenas
Departamento de Educacion Fisica
Departamento de Asistencia
Departamento de Marina

En tanto, la década de 1930 se caracterizd -en lo que a la creaciéon de
empresas publicas se refiere- por la busqueda de condiciones crediticias
(creacion del Banco Nacional Hipotecario y de Nacional Financiera); de
suministro de insumos de uso generalizado (Petréleos Mexicanos y Comision
Federal de Electricidad) y de regulacién de actividades comerciales (Compafiia
Exportadora e importadora de Papel, S.A.) para fomentar la industrializecion y
fortalecer la soberania nacional.

En las décadas siguientes, 1940 y 1950, ocurren modificaciones en el gobiemo
federal tales como la creacion y elevacion de rango de las sigulentes
instituciones:

Secretaria del Trabajo y Prevision Social

Secretaria de Recursos Hidraulicos

Secretaria de Salubridad y Asistencia

Secretaria de Ganaderia

Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa

Secretaria del Patrimonio Nacional

Por su parte, de 1940 a 1960 la intervencion empresarial del Estado concentra
entre sus prioridades el fomento a la industrializacion y al desarrolio del agro,
por lo que las principales empresas publicas se dedican a la produccion de
insumos (Fertilizantes Mexicanos, Altos Hornos de México), o bienes de capital
(Diesel Nacional, Siderirgica Nacional, Constructora Nacional de Caos de
Ferrocarril, etc.), y comienza la préctica de incorporar empresas privadas en
quiebra. Asimismo, durante la década de 1960 se culmina la nacionalizacion de
la industria eléctrica, la incorporacion de las empresas azucareras, la creacién
de la Compafia Nacional de Subsistencias Populares y la continuacion de ia
produccion de nuevos insumos industriales, a través del Complejo Siderurgico
Léazaro Cardenas-Las Truchas, entre otros.
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Al tiempo que se describe el crecimiento del gobiemo mexicano al nivel de
empresas piblicas y organizaciones gubernamentales, conviene sefialar las
principales reformas legales e institucionales que durante el proceso de
expansion del aparato estatal tuvieron a su cargo el control de la gestion
piblica. La dispersién y continua modificacion de estas actividades sin duda
redund6 en mayores complicaciones para lograr el cabal cumplimiento de los
objetivos de las diversas organizaciones gubemamentales mexicanas.

A. este respecto, si bien es cierto que es posible encontrar antecedentes
sumamente especificos de la intervencién gubemamental directa desde la
época colonial, no fue sino hasta la administracion del presidente Plutarco Elias
Calles que se realizd el primer intento para organizar y centralizar el control de
la gestion publica en México a través de la creacion de las llamadas
Comisiones de Eficiencia, "las cuales deberian realizar una estructuracion
modema y &gil de los servicios publicos de la administracién". (Ruiz, 1988. p.
116).

A este primer paso siguieron intentos consecutivos de planificacién y regulacion
del quehacer gubernamental. Asi, un esfuerzo racionalizador importante en este
perfodo fue la promuigacion de la primera Ley para el Control de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal en 1947,

Posteriormente, hacia el 23 de diciembre de 1958 se crea |a Secretaria de la
Presidencia con responsabilidades de planeacion, coordinacion, evaluacién y
recopilacion de la informacion necesaria para aportar al Ejecutivo Federal
elementos para elaborar los planes de inversion y gasto publico, incluyendo a
los organismos descentralizados y empresas de participacion mayoritaria que
comenzaban a multiplicarse indiscriminadamente. De la misma fecha data la
creacion de la Secretaria del Patrimonio Nacional con el objetivo de controlar y
evaluar el desempefio del creciente sector paraestatal.

Sin embargo, la Secretaria de la Presidencia "no logré desarrollar todas sus
atribuciones porque en gran parte la planeacion quedo en las instituciones que
tradicionaimente habian intervenido en esa area: la Secretaria de Hacienda y
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Crédito Publico, el Banco de México y Nacional Financiera". (Pardo, 1992. p.
85).

Ante esta perspectiva, hacia 1965 se cre6 la Comision de Administracién
Publica dentro de la Secretaria de la Presidencia. Para poneria en marcha, se
expidié un acuerdo que obligaba a todas las dependencias publicas a enviar a
la Comision programas detallados sobre sus objetivos, recursos y necesidades
a fin de dar coherencia a las actividades que integrarian el Programa de Accién
del Sector Publico 1966-1970, preludio del Programa de Reforma
Administrativa.

El ejercicio evaluativo realizado por la Comision revelé que la magnitud,
complejidad, dispersion y falta de actualizacién de las dispasiciones juridicas
correspondientes, obstaculizaba en gran medida el quehacer de las
organizaciones guberamentales. Desde entonces era evidente y reconocida la
existencia de graves problemas de coordinacion, eficiencia y duplicacion en el
aparato estatal que - a veinte aflos de distancia - lievaron a plantear la
necesidad de reformar al Estado.

Durante el periodo presidencial de Luis Echeverria, la Direccién de Estudios
Administrativos sustituyé a la Comision de Adminlstracién Publica dentro de la
Secretaria de la Presidencia con objetivos similares pero intensificados en
virtud del cada vez més amplio intervencionismo estatal en ia economia.

Efectivamente, bajo la administracibn de Echeverria se incrementd
notablemente el tamafio del sector publico tanto en propiedades como en
gastos, aumentando con ello el déficit gubemamental. Ademas de intensificar la
labor de rescate de empresas en quiebra, el gobiemo se aboco a la creacién de
complejos turisticos como Cancun e Ixtapa, fundidoras de acero, plantas
hidroeléctricas y sistemas de financiamiento para la expioracion petrolera.

El ascenso al poder de José Lépez Portillo en 1976 trajo consigo el surgimiento
de la Secretaria de Programacion y Presupuesto (que habria de fusionarse en
enero de 1992 a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico). A escasos dias
de asumir el poder, José Lopez Portiilo envié al Cangreso el proyecto de Ley
Orgénica de la Administracion Publica Federal (LOAPF) con objeto de
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"convertir la compleja estructura burocrética que ha desarollado la
administracién puablica en un instrumento con responsabllidades claras y
precisas, que evite la duplicacién de funciones y permita que ias decisiones
gubemamentales se traduzcan en los resultados que demandan los habitantes

de! pais”. (Ibid. p. 81).

Tres aspectos principales se derivaron de la promulgacion de la LOAPF y
constituyeron el eje vertebral en materia de reforma administrativa durante el
sexenio de Lopez Portillo; la desaparicién de la Secretaria de la Presidencia, la
creacion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, con funciones de
programacion, presupuestacion, evaluacién, control y es*adistica antes
distribuidas entre las secretarias de Hacienda, Patrir~zrio v residencia, y la
sectorizacion dentro de una dependencia central (Sec~ " .i.. ae Estado) de las
empresas paraestatales y organismos descentralizados de acuerdo a la
naturaleza de sus funciones.

Desde e! primer momento, la falta de homogeneidad entre las entidades
agrupadas y la persistencia de "formas tradicionales de relacién politica” por
parte de los titulares de los organismos sectorizados, tales como la via de
acceso directa con el presidente, pusieron de manifiesto algunas de las
limitaciones del proyecto de sectorizacién que contintian siendo vigentes en el
universo de entidades gubemamentales sujetas a determinada cabeza de
sector.

En cuanto al tamafio del gobiemo, sin duda la accién mas importante para el
crecimiento del sector publico en la década de los 80 fue la nacionalizacion del
sistema de banca comercial efectuada por José Lopez Portillo, ya que a partir
de finales de dicha décads, las tendencias de expansion del aparato
gubemamental se revirtieron radicalmente. (Casar y Peres, 1988, pp. 29 y 30).

La campafia presidencial de Migue! de la Madrid, por su parte, tuvo como uno
de sus ejes rectores el concepto de la renovacién moral, entendida como una
estrategia para "fortalecer el control de las acciones publicas para recuperar la
confianza... en el comportamiento de los funcionarios y empleados publicos".
(Pardo, 1992. p. 98).
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La puesta en marcha de esta estrategla implico reformar la LOAPF para elevar
al rango de Secretaria a la Contraloria General de la Federacion; con lo cual las
labores de evaluacion de la gestion publica tuvieron por primera vez un papel
verdaderamente importante dentro de |as tareas de gobiemo.

En la década de 1980, asimismo, surgié la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia (misma que desaparecié en 1992 para dar paso a la creacion de la
Secretaria de Desarrollo Social). (Rivas, 1992. pp. 93-112).

Respecto al tamafio del gobiemo mexicano, en términos cuantitativos, otras
fuentes sefialan que de 1925, afio de la creacion del Banco de México, a 1930,
existieron 12 entidades paraestatales (organismos descentralizados, empresas
de particlpacion estatal y fideicomisos). Una década més tarde, al nimero
ascendia a 57, triplicdndose a 158 para 1950. En 1960 |a cifra se ejeva a 2569
entidades y en 1970 alcanza el nimero de 491. Hacia 1978, al ritmo de
crecimiento del aparato gubernamental sufre una aceleracion notable y llega a
las 845 unidades, alcanzando para 1982, afio en que se emprenda la politica de
desincorporacion, venta, fusién, liquidacion y transferenciu de entidades
paraastataies, el numero de 1155.

Por su parte, el empleo publico se increment "de 40,442 personas en 1930, a
130,000 a finalas de la década de los 40 para dispsrarse a 1'394,396 en 1976 y
a 1'583,711 emplaados publicos an 1882". (Pineda, 1992, p, 77).

Par uitimo, la evalucion del gasto publico es también un factor que corrobora el
procesa de crecimienta del sector publico, en particular, o gasto programabla,
cuyo monto se expandid notablamente durante la década de los 70, ya que a
principios de los 60 ocupaba apenas un poco mas del 10% da la totalidad del
ingreso disponible. EI gasto publico programable cay6 drésticamente en los
affos 1980, 1981 y 1982 para entrar posteriormente en un periodo de
estabilizacion. Se considera que ios recursos financieros qua el gobiemo utiliza
actuaimente equivalen aproximadamente a la mitad dal total del ingreso
disponible en la economia nacional. (Nacif, 1992. p. 109, 112).



1.1.2.2 Hacia la reforma del Estado

Debido al arranque de los procesos de redimensionamiento del sector publico
iniciados en el sexenio de Miguel de la Madrid, la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacion se aboco al control y supervision de la administracion
publica central, con caracter de entidad globalizadora, es decir, con
atribuciones normativas que deben cumplir el resto de las organizaciones
gubernamentales, sin contar a las empresas del sector paraestatal que
comenzaban a transferirse, liquidarse, fusionarse, etc.

A pesar de |a importancia inicial que le confirié el proyecto politico de Miguel de
la Madrid a este tipo de actividades, las ideas y el impetu original se fueron
diluyendo aceleradamente hasta caer en el olvido como consecuencia de la
grave crisis econémica de la década pasada.

Por su parte, Carlos Salinas de Gortari trabajé durante los tres primeros afios
del sexenio con la estructura administrativa heredada de los periodos de Lopez
Portillo y de la Madrid. No fue sino hasta enero de 1992 que se anuncié la
desaparicion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto y la transferencia
de sus funciones y atribuciones nuevamente a la Secretaria de Haclenda y
Crédito Publico, como se encontraban anteriormente a ia promulgacién de la
LOAPF,

La medida se justific por la conveniencia de fortalecer en una sola entidad la
coheslion de la politica fiscal y financiera para asi contribuir a la consolidacién
de la recuperacion econémica, la estabilizacion y el financiamiento destinado al
desarmolio. ‘

Los cambios en el control de la gestion gubemamental y el crecimiento mismo
del sector publico mexicano se insertaron en el marco de un Estado de corte
corporativo, con una alta dosis de discrecionalidad en el ejercicio del poder y
con una completa ausencia de contrapesos y proyectos altemativos para
promover el desarrolio nacional.

"Para el gobiemo, la acumulacion de entidades, de dependendencias, de
facultades y de programas, asi como de leyes y reglamentos a lo largo de
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diversas administraciones, si bien mantuvo siempre una continuidad
institucional esencial, generd también una red de poder extraordinariamente
compleja, en la que se propagaron contradicciones, inconsistencias y
desviaclones, por lo regular muy costosas no sdlo en términos politicos y
sociales, sino también presupuestarios, que comenzaron a expresarse como
obstéculos y resistenclas para la modermizacion y para el avance democrético”.
(Heméndez/Xelhuantzi, 1993. p. 101).

Ahora bien, la necesidad de reformar al Estado, de aligerar la sobrecarga de
sus funciones y, sobre todo, de despojario de su componente empresarial se
asocia frecuentemente a la nocion de que existe una ineficiencia inherente a la
empresa publica. No obstante, "sus fallas no parecen estar vinculadas a los
proyectos en si, ni a su impacto sectorial y macroeconémico, sino més bien a
problemas de capitalizacion y de gestion originados por el modo da articulacion
de estas empresas con ei gobiemo,; a la falta de continuidad de los programas y
a la inadecuada seleccion que, con frecuencia, se hace de sus funcionarios".
(Casar y Peres, 1988. p. 15), ademés de que, en el caso mexicano, se
encontraba en juego la cuestion esencial del consenso.

Contrario a lo que se supuso originaimente, "la politica da subsidios a insumos
baratos no ha generado ni estabilidad de precios, ni una industria competitiva,
ni una expansion regular dei empleo y la produccion” (Nacif, 1992. p. 125) y si
en cambio ha contribuido a generar un tremendo rezago en materia de
distribucion de! ingreso y condiciones de vida y bienester que daberé ocupar la
prioridad en e disefio de las poiiticas publicas y en la distribucion da los
recursos en el futuro inmediato.

La reestructuracion del sector publico y el repliegue de la actividad estatal en
asuntos productivos se justificaron como medidas tendientes a responder a la
necesidad de transformar |a situacion de precariedad que caracteriza a amplios
sectores de la poblacién mexicana.

La reforma del Estado, por su parte, constituye una estrategia més amplia que
persigio la modemizacion de la vida econémica, politica y social de México,
como una via para lograr la insercion del pais en un contexto intemacional
cambiante y novedoso y, sobre todo, como mecanismo altemativo para
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mantener el consenso en toro al sistema politico mexicano, fracturado por la
mediatizacion de los avances democraticos, la crisis econdmica, la desigualdad
y la falta de legitimidad de los procesos electorales, a través de una
reinterpretacion del texto constitucional y bajo la premisa clara de fortalecer el
Estado de derecho.

Como afirma Richard Rose, "el consenso es la primera prioridad del gobiemo.
Hacer legitima a la autoridad viene primero que hacer rica a la gente. Los
beneficios del Estado de blenestar son mucho més numerosos y costosos que
los derechos politicos y civiles, pero son programas discrecionales, no
constitucionales. Mientras que el lenguaje del derecho es el lenguaje de la
obligacion, el ienguaje de los beneficios es el lenguaje de la negociacion".
(Rose, 1984, p. 235).
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1.2 Contexto Internacional de la reforma del Estado
1.2.1 Antecedentes y caracteristicas del "nuevo orden mundial”

A pesar de que no puede hablarse de una fecha exacta que marque el inicio
generalizado de la estrategia de reforma del Estado a nivel mundial, sus
origenes se remontan al contexto del estancamiento econdmico de ia
década de los 70 e inicios de ios 80.

Si bien a primera vista pudiera afirmarse que la necesidad de replantear la
actividad estatal en todos los 6rdenes obedeci6 a razones eminentemente
econémicas, tales como el incremento de los déficit gubemamentales a
través del endeudamiento extemo o la financiacién doméstica de tipo
inflacionario, con la siguiente cerrazén de los mercados intermacionales, asi
como casos de extrema incompetencia, néminas infladas y saqueo de
empresas publicas; lo cierto es que se trata de un fenémeno bastante més
complejo que, sin excluir su causal econdmica, habria de alcanzer los més
diversos rubros de la vida social.

E! Estado de bienestar entr6 en una fase de agudo cuestionamiento en
primer lugar debido a las enormes dificuitades para continuar con los
esquemas de expansion del aparato publico e intervencion estatal en la
mayoria de los rubros de la economia. Como afirma Richard Rose, "en un
periodo de boom econoémico, como los 50 y 60, los recursos parecian
expandirse sin limites. Para 1880 la fotografia es muy diferente: la demanda
de los recursos parece expandirse sin limites mientras que los recursos no
crecen como antes, incluso amenazan con contraerse... La incapacidad de
las economias nacionales para sostener las demandas de! gobiemo grande
sin dolor ha aparecido graduaimente; no es consecuencla de un sélo evento
traumdtico, como un incremento en e! precio del petréleo. En lugar de eso, e!
déficit fiscal de la politica econémica es la consecuencia de un cuarto de
siglo de prosperidad econémica nacional y de una expansion sin Igual de las
obligaciones del gobiemo". (Rose, 1984. p. 230).

En el aspecto politico, vinculado a las transformaciones de !a relacion
Estado-sociedad, algunos autores explican que, ademés de las causas
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econdémicas estructurales, el hecho de regir los esquemas de desarrolld bajo
el principio general y abstracto del bienestar, es decir, bajo una racionalidad
Unica y globalizante, resulté -al paso del tiempo- completamente
contradictorio e incongruente con ei proceso incesante de complejizacion y
diversificacion de las sociedades, lo que implica la necesidad de crear
nuevos marcos que permitan la coexistencia de una pluralidad de
racionalidades.

Asimismo, se considera que "este involucramiento del Estado en éreas que
originalmente no actuaba para dirigir o encauzar, ha traido consigo una
alteracion de los supuestos basicos de su relacion politica con la sociedad...
Esto exige, en funcion de |a cuitura politica predominante, que el Estado
actue en términos de bienestar, de satisfaccion de demandas sociales muy
concretas de sectores muy concretos, de redespliegue de su accion
econémica y de regulacion de las fuerzas del mercado... Es asi como
podemos interpretar el crecimienio de los deseos y capacidades de
participacion de la sociedad en los procesos politicos, al determinar éstos
buena parte de la vida econdmica. Ademds, las diversas crisis econémicas
han fortalecido estos deseos, cuando la incorporacion de nuevas
responsabilidades en el Estado no ha estado acompafiada por un
incremento cualitativo y cuantitativo del control democratico del Estado y sus
decisiones. Ahora, el Estado tiene que operar frente a una sociedad civil que
ha aicanzado niveies de diferenciacion y especializacién funcional de gran
complejidad, que los toma mutuamente dependientes”. (Granados, 1988. p.
§8).

Asi, queda claro que la adopcién de esquemas de control y reduccion del
gasto publico, asi como el adeigazamiento de los aparatos estatales a
través de privatizaciones y reestructuraciones en varios paises, fueron séio
la parte més evidente de un proceso de transformacion integral de las
relaciones del Estado con la sociedad.

Mientras que a finales de la década pasada paises de toda indole, tanto con
gran solidez econémica como Francia y el Reino Unido; como aquellos que
aun hoy dia luchan por mantener en pie sus economias, como Bangladesh y
Sri Lanka, pasando por naciones como Chile, Turquia, Filipinas, México,
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Nueva Zelanda, Ecuador, Italia, Senegal y muchas otras, se encontraban
inmersos en diversos programas y planes de privatizacion y transferencia de
activos estataies, en términos glohales se experimentaba a nivel mundial un
momento de transicion cuya trayectoria continia siendo incierta,

El llamado "nuevo orden mundial", entendido como parteaguas del orden
bipolar gestado después de 1945, ha evidenciado, entre sus principales
caracteristicas, la existencia de una creciente interdependencia a nivel
regional y global, que trae consigo una nueva nocién de seguridad colectiva.
Una agenda renovada de temas tales como el comercio, la democracia, el
narcotréfico, el medio ambiente, el desarme y los derechos humanos,
abordados como aspectos cuyo desenvolvimiento afecta a ia totalidad de las
naciones, viene a sustituir la rigida agenda de la confrontacion politica e
ideolégica de la guerra fria.

Ante la incertidumbre provocada por el dinamismo y celeridad de los
camblos que todo ello ha traido consigo, resulta prematuro hacer
afirmaciones definitivas sobre los resuitados de los procesos de
globalizacion e interaccion econbmica y, al mismo tiempo, la emergencia de
fenémenos de nacionalismo y separatismo exacerbados. Tal vez lo que sea
mas evidente en esta transiciéon es ei hecho de que "la desaparicion del
bloque soviético, sumada a la crisis en Estados Unidos y a sus limitaciones
para asumir el cambio y el liderazgo de una nueva circunstancia
hegemonica, llevan ya a suponer que serd la interaccion de poliarqulas o de
multipolarismos el rasgo que caracterizara la salida y e reacomodo del
nuevo orden mundial". (Herandez/Xelhuantzi, 1993. p. 153).

Lo anterior se encuentra ampliamente desarrollado en el libro "Auge y caida
de las grandes potencias” del historiador norteamericano Paul Kennedy, en
el que, ademéas de conceptualizar histéricamente la correlacion entre el
poder econémico y el poder militar, sus origenes y consecuencias; e} autor
proyecta el advenimiento un orden multipolar con una nueva forma de
ejercer el poder y las decisiones en la politica intemacional.

En este contexto, una de las grandes tendencias interpretativas sobre el
nuevo orden mundial sostiene que el ejercicio del poder, como concepto, se
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encuentra en un proceso de transformacion. Si bien el bipolarismo implicé la
supremacia de los Estados nacionales -particularmente las grandes
potencias-, cuya superviviencia estaba garantizada prioritariamente por su
capacidad militar para defender la integridad territorial propia y de sus zonas
de influencia; la multipolaridad y los fenémenos que son causa y efecto de la
misma (globalizacién econémica, interdependencia financiera y comercial,
etc.) traen consigo un nuevo concepto de supremacia y seguridad nacional.

"Actuaimente, los Estados deben considerar nuevas dimensiones de la
seguridad. Muchas de las modemas politicas nacionales de seguridad estan
disefiadas para proveer bienestar econémico, autonomia grupal y status
politico més allé de la supervivencia fisica dentro de las fronteras... La
seguridad nacional se ha vuelto més complicada en la medida en que las
amenazas han cambiado de ser militares a ser mas econémicas y
ecol6gicas... Mientras que el poder militar es un juego de suma-cero en
donde una parte gana necesariamente lo que la otra pierde, actuaimente los
aspectos economicos y ecoldgicos implican muchos elementos que sélo
pueden ser resueltos a través de la cooperacion”, (Nye, 1991. p. 180-181).

Las anteriores caracteristicas, de acuerdo con Joseph Nye, implican no sélo
una transformacién del poder, de militar a econémico, es decir, los Estados
nacionales ceden su sitio como actores prioritarios de la escena mundial a
los agentes econdmicos, particularmente a las grandes empresas privadas
transnacionales; sino también una "difusién del poder' que, como parte del
esquema de multipolaridad y debido a la interdependencia comercial y
financiera, desconcentraré el poder y la toma de decisiones del 4mbito de
las "grandes potencias"” de la guerra fria.

Otras interpretaciones sobre el nuevo orden, mayormente abocadas a
explicar los fenémenos del nacionalismo en ascenso, contemplan que "la
fuente fundamental de conflictos en este nuevo mundo no serd
primariamente ideolégica o econémica, las mayores divisiones entre el
género humano y la fuente dominante de ios conflictos sera cultural... Con el
fin de la guerra fria, la politica internacional se aleja de su fase occidental y
su centro se convierte en la interaccion entre el occidente y las civilizaciones
no occidentales, y de estas entre si". (Huntington, 1993. p. 22).
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Sin negar la importancia del regionalismo y la interdependencia econdmica,
esta vision complementaria explica que las distintas identidades de cada
civilizacion se encontrardn en conflicto permanente debido, entre otras
cosas, al proceso de modemizacién econdmica y social, a la mayor
interaccion e interdependencia; que implican un "choque” (c/ash) entre
concepciones diversas de las relaciones entre dios y el hombre, el individuo
y ol grupo, el ciudadano y el Estado, los derechos y las obligaciones, la
autoridad y la libertad, la igualdad y las jerarquias.

En este contexto, el puente institucional que conecta al Estado con el
Individuo experimenta un decremento en su capacidad para resolver 08
conflictos sociales a través del entramado tradicional del sistema de
partidos, las elecciones y el gobiemo representativo; 1o que implica el
surgimiento de formas politicas aitemativas de organizacion que devienen
de un cambio de valores y rebasan l0s canales establecidos.

A este respecto, mucho se ha hablado de la crisis de los partidos politicos y
de la emergencia de gran cantidad de movimientos sociales (de entre los
que sobresalen las llamadas Organizaciones No Gubsmamentales) como
mecanismos alternativos de participacion politica y solucién de problemas
especificos en contraposicion a los horizontes universales y las
racionalidades univocas que impregnaron -en el marco del Estado de
bienestar- el funcionamiento de los partidos politicos.?

Dadas estas caracteristicas, la estrategia de reforma del Estado se planted
no solo como una opcion y una comreccidn frente a las desviaciones e
insuficiencias de todo orden que resultaron del funcionamiento prolongado
del Estado de bienestar. Constituyé también la oportunidad de apuntalar la
viabilidad de diversas naciones -particularmente las de menor desarrolio-
ante un panorama de intensa competencia por los mercados que, en el
marco de la interdependencia, evidencid el declive de los proyectos
nacionalistas tradicionales, con una perspectiva autarquica de la soberania y
el desarmollo.

3A este respecto, véase el concepto del partido "coge-todo” o catch all party expuesto por Claus
Offe en su obra "Contradicciones en el Estado de bienestar”, Alianza Editorial/Consejo Nacional
para la Cultura y las Artes. México, 1980. Capitulos6y 8.
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1.2.2 La reforma del Estado en América Latina

Al igual que en la mayoria de los paises desarrollados de occidente, la
necesidad de replantear el papel que Estados y gobiemos habian venido
desarrollando por décadas en América Latina obedecié, en primera
instancia, a motivos econdmicos, entre los que destacan los efectos de la
severa crisis de la década de los 80:

Decremento acentuado del producto percépita.

Deterioro grave de los términos de intercambio comercial.

Reduccion global de las exportaciones latinoamericanas.

Aumento del endeudamiento extemo, pasando de 353,000 millones de

délares para América Latina en 1983 a 410,000 millones en 1987, con

tasas de interés en algunos casos superiores al 6% del Producto

Nacional Bruto (PNB).

+ Reduccion drastica del ingreso de capitales.

+ Ascenso acelerado de las tasas de inflacién. El indice de precios al
consumidor aumenté en la regién de un 57.6% en 1981 a un 198.9% en
1987 y a un 472.8% en 1988,

+ Fuerte incremento en las tasas nacionales de desempleo.

+ Expansion vertiginosa de la economia informal, con la consecuente
evasion fiscal.

+ Reduccion del gasto publico social como parte de las politicas de ajuste,

que se tradujo en el aumento de la poblacién desnutrida y la contraccién

de la oferta estatal de programas de salud, educativos, de
mantenimiento, etc.

A pesar de que en el diagndstico sobre las causas de la crisis de los 80
jugaron un papel primordial las dificiles condiciones internacionales, también
se conformd ante la opinién plblica la imagen de que el excesivo tamafio
del Estado latinoamericano se asociaba con el subdesarrollo, la opresion de
la sociedad civil y la inhibicién de las fuerzas productivas.

No obstante, los datos obtenidos durante los afios mas dificiles de {a década
de los 80 demuestran que en la mayoria de los paises industrializados los
porcentajes que representaron los gastos de la administracion publica dentro
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del PNB fueron sustantivamente mayores (exceptuando a Japén), que
aquellos erogados en las naciones de América Latina:

PAISES DESARROLLADOS PAISES LATINOAMERICANOS
Holanda 56.6% Chile 35.5%
Bélgica 56.9% Venezuela 25.6%
italia 55.3% México 24.9%
Suecia 48.5% Uruguay 24.8%
Francia 45.2% Costa Rica 24.5%
Reino Unido 41.1% Brasil 21.1%
RF.A 30.7% Argentina 18.0%
Canadé 26.8% Ecuador 14.5%
E U A 24.5% Rep. Dominicana 14.2%
| Japon_ 17.8% Peni 12.8%

*Datos obtenidos del Informe Sobre el Desarrolio Mundial del Banco Mundial publicado
on 1887. (Kiiksberg, 19983. p. 38).

Sin embargo, a pesar de lo que muestran los datos anteriores, la mayoria de
los palses latinoamericanos emprendi6 severos planes de ajuste en los que
el gasto y la inversion publica fueron sin duda los rubros mas castigados.

Replantear la funcion estatal se convirtié para América Latina en un asunto
de supervivencia econbémica en el corto plazo y, en perspectiva, la
posibilidad de insertarse en términos més ventajosos en el nuevo escenario
intemacional.

En el Plan Nacional de Desarrolio 1989-1994 de México se da un claro
ejemplo de esta conviccion: "El esquema bipolar evidencié su incapacidad
para dar cabida a nuevas corrientes de diversidad y creatividad, originadas
en un sistema profundamente interrelacionado. Los problemas de la deuda
externa, el financiamiento al desarrollo y el proteccionismo comercial se han
convertido en los ejes de una negociacién que da un nuevo contenido al
didlogo multilateral. Ante este escenario, América Latina no puede darse el
lujo de la dispersion ni del aislamiento. No estamos ante riesgos hipotéticos,
sino frente al peligro real de ver vulneradas nuestras perspectivas de
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desarrollo y, en consecuencia, debilitados los fundamentos de nuestra
estabilidad politica y social”. (Nacional Financiera, Plan Nacional de
Desarrollo 1989-1994, 1989. p. 118).

Es evidente que e! primer momento en el que la prioridad fue econdmica y
las causas de la crisis fueron interpretadas como consecuencia del excesivo
crecimiento del Estado y los déficit publicos, tuvo como respuesta la
aplicacion de estrategias tendientes a promover la estabilidad a través de
politicas orientadas por los mecanismos del mercado, por un lado y, por
otro, a reducir el tamafio del Estado y su intervencion en la economia.

De ahi, répidamente el diagndstico evolucioné para sintetizarse de la
siguiente manera: "La modemizacion del Estado es la modemizacion de la
sociedad. Es la respuesta a la crisis econdmica y esté directamente
asocieda a los procesos de democratizacion politica y social".
(ILPES/CEPAL, 1994. p. 7).

Ello produjo un cambio en la forma en que se concebia la reforma y la
modemizacion del Estado. De un enfoque limitado a la dimensién
econémica y a la eficacia del aparato estatal se pasé a otro que, sin ignorar
los anteriores, incorporé nuevas cuestiones. Entre ellas destacan el
progreso de la democracia; el aumento en la capacidad de mantener las
condiciones de gobemabilidad, atacando las causas interas y externas que
la debilitan; la construccién de Estados de pleno derecho y el mejoramiento
de la dimensién social de! Estado para orientarlo hacia una mayor equidad.

Ademas de lo anterior, la reforma del Estado fue concebida como un
fenémeno de profunda dificultad en la region latinoamericana, ya que debia
incorporar también la solucidn de "una compleja red de relaciones entre el
Estado, los paises extranjeros, las distintas jurisdicciones nacionales, la
sociedad civil, los trabajadores, las empresas y ain los diferentes
compartimientos dentro del mismo gobiemo; todo ello en el marco de
objetivos politicos, econdmicos y sociales inspirados en el afianzamiento de
los procesos democréticos”. (lbid. p. 14).
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Debido a que aun no ha transcurrido el tiempo suficiente para evaluar los
logros e impactos negativos de la puesta en marcha de estas estrategias,
resulta prematuro adelantar juicios al respecto. Sin embargo, aigunas
interpretaciones sostienen que las condiciones del nuevo entomo y las
politicas de apertura comercial a ultranza, liberalizacion de la inversion
extranjera y retiro del Estado de sus funciones economicas como
inversionista, regulador, planificador y promotor del crecimiento econdémico y
el bienestar social, que se han aglutinado bajo el adjetivo de "neoliberales",
lejos de haber sido una oportunidad para lograr que los paises de menor
desarrolio alcanzaran mejores condiciones de justicia y bienestar, han tenido
resultados adversos en términos generales.

"Mientras estos paises (desarrollados) despliegan procesos de
reestructuracion econémica sobre horizontes de planeacién de largo plazo y
lidereados por sus propias corporaciones transnacionales, los paises en
desarrollo que son sometidos a una reestructuracién neoliberal, quedan
supeditados a las sefiales inmediatas del mercado, sin horizonte estratégico
de largo plazo, con creciente desiguaidad y desarticulacion en sus plantas
productivas, creciente vulnerabilidad extema y supeditacion al capital
financiero intemacional, asi como grave deterioro social y ecolégico".
(Calva, 1994. p. 32).

Lamentablemente algunas de estas afirmaciones se encuentran registradas
en datos de los propios organismos encargados de "sugerir' a los Estados
nacionales los planes de reestructuracién a aplicar, como consta en los
cuadros siguientes que hablan acerca de la proporcion en que el crecimiento
econémico mundial beneficié a los paises de mediano y bajo ingreso con
relacién a los de ingreso aito; sobre los flujos de capital a los paises en
desarrollo y sobre las diferencias de los resultados de la aplicacién de un
modelo econémico orientado al comercio exterior, en una perspectiva
comparada entre el inicio y el final de la década de los 80:
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CRECIMIENTO ECONOMICO MUNDIAL

PNB percépita en ddlares commientes

Grupo de paises 1980 1989
Palses de ingreso bajo y mediano 697 797
de ingreso bajo 232 3N
de ingreso mediano 1,040 2,039
Paises de ingreso alto 14,935 18,327
miembros de ia OCDE 15,412 19,079
Otros paises 6,430 7,084
Total mundial 3,578 3,083

FLUJO NETO DE RECURSOS A LARGO PLAZO A LOS PAISES EN

DESARROLLO
Miles de millones de délares
Componentes 19080 1989
Flujos netos* 828 63.3
Donaciones mundiales 12.5 18.6
Préstamos oficiales 201 18.0
Bilaterales 122 6.1
Multilaterales 79 1.9
Flujos privados 50.2 206.7
Préstamos 4.1 43
Inversién Extranjera Directa 8.1 224

*Excluye transferencias dei FMI.

CRECIMIENTO DEL VOLUMEN DE LAS EXPORTACIONES 1965-1989

Grupos de paises y productos Variacion anual media (%)
1085-1973 1973-1980 1980-1989

Todo ¢i mundo 9.2 49 3.8
Productos primarios 6.0 26 16
Manufacluras 10.7 82 45
Paisea de ingreso bajo 104 35 49
Productos primarios 127 14 1.2
Manufscturas womee 103 11.0
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Paises de ingreso mediano 39 35 53
Productos primarios 21 1.2 36
Manufacturas 14.7 13.9 6.1
Paises de ingreso aito 10.1 5.2 35
Productos primarios 8.8 38 09
Manufacturas 10.7 5.6 42

Cuadros elaborados con datos dei Informe sobre el Desamrolio Mundial, 1991, la
acuciante tarea del desarrollo, del Banco Mundial. Washington, D.C. (ldem.)

Asi, ante los ideales expuestos y los ideales de democratizacion y justicia
social, vuelve a ser pertinente la pregunta sobre cuanta pobreza es capaz de
soportar una democracia. Ahora bien, cuando la década de los 90 se
anunciaba como una nuéva era politica en América Latina, a menos de la
primera mitad pueden citarse casos que ensombrecen el panorama de la
democratizacion, tales como los llamados autogoipes de Estado en Peru y
Guatemala, por no hablar de Haiti; la infiltracion desmedida del poder del
narcotréfico en la direccién de paises como Colombia y Panama; la
represion de las protestas sociales derivadas del rigor de los planes de
ajuste, como sucedi6 el verano de 1989 en Caracas y en distintas fechas en
Buenos Aires; la expulsion de dirigentes por casos de extrema corrupcion en
Brasil y Venezuela (sucesos estos Ultimos que, al mismo tismpo, constituyen
un avance democratico por ser una soluclon legal e Institucional inédita a
este tipo de problemas); etc.

En resumen, conviene insistir en que son pocos los afios que han
transcurrido desde que se originaran los procesos de reestructuracion y
reforma del Estado y todavia es muy dificil cuantificar a nivel mundial los
efectos econémicos, sociales y politicos de la puesta en marcha de estas
estrategias. Asimismo, mas importante que el resultado neto en
transacciones, porcentajes y presupuestos, es la distincion que debe
hacerse entre el replanteamiento de la funcién publica en paises con
sistemas politicos y econémicos relativamente maduros y estables en
oposicién a los paises con rezagos ancestrales en materia social, precaria
institucionalidad, condiciones de ingobernabilidad, grandes insuficiencias en
el rubro de infraestructura basica, etc.
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Sin duda, estas diferencias tendrdn como consecuencia una gama de
orientaciones y configuraciones estatales que, al igual que los mecanismos
de legitimacién del Estado, deberan responder a las especificidades
regionales y nacionales, a fin de cumplir con los objetivos de
democratizacion y mejor distribucion de la riqueza que constituyen pilares
fundamentales de |a reforma del Estado.

.3 Reforma del Estado y reforma del goblerno en México

1.3.1 Reforma del Estado y reforma del gobiermno
Aspectos teéricos

El concepto de Estado ha sido una preocupacion constante desde los
origenes de la teoria politica. Abordado por los pensadores de la antigiiedad
clésica grecolatina, los grandes filosofos medievales, los tedricos
enciclopedistas, modemos y los llamados postmodernos de la actualidad, la
definicién de Estado constituye una linea evolutiva y una multiplicidad de
abstracciones, contradicciones y versiones complementarias entre si.

Para efectos del presente trabajo, puede considerarse que el Estado
modemo surge como resultado general del alto grado de heterogeneidad,
complejidad y conflictividad de las sociedades, que requieren de un aparato
central de dominacion, control y decisién. En este sentido, el Estado es no
s6lo producto sino también productor de la sociedad y de sus relaciones y
estructuras fundamentales, pero fungiendo siempre como una entidad
relativamente auténoma y superior respecto a todas las clases y grupos que
integran el espectro social, a fin de lograr, a través de mecanismos de
coercion y de consenso, determinar las formas de convivencia pacifica y
tener un papel de arblitrio en los conflictos soclales.

Si bien es cierto que existe una asociacién muy frecuente entre los términos
“Estado" y "gobiemo", es necesario distinguir que, en estricto sentido, el
gobiemo es un aspecto fundamental, pero sélo uno de los aspectos del
Estado en tanto que, ademds de constituir el conjunto de personas que
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detentan e! poder, es "el conjunto de los érganos a los que
institucionalmente les estd confiado” (Bobbio, 1988. p. 734).

La distincion entre los conceptos de Estado y gobiemo se hace més
evidente cuando se considera al segundo como el 6rgano o conjunto de
Grganos administrativos del Estado. Dicha distincion es clara ya para los
tedricos politicos y sociales del siglo pasado, como lo demuestra un estudio
sobre Durkheim en la materia: "En la sociedad democrética hay un drgano
encargado especiaimente de la reflexion y la deliberacion, esto es, el
Estado. En el interior, Durkheim discrimina entre las funciones de
deliberacion, de formulacién de politicas y las de ejecucién de las mismas.
En sentido estricto, 'el Estado no ejecuta nada'; compuesto por el jefe de
Estado y/o el presidente del gobiemo, parilamento, consejo de ministros,
diversos Organos deliberativos y asesores, todos ellos combinan
conocimientos, ideas, sentimientos y necesidades a parir de las cuales
adoptan soluciones que transmiten @ ofros 6rgancs para su ejecucion
(administracion estatal). De esta manera, la funcién esencial del Estado es
la de pensar, reflexionar sobre {as condiciones y orientaciones del desarrolio
social y formular los programas de eccion que deberén ejecutar
coordinadamente la administracion estatal y otros organismos de la
sociedad civil". (Geneyro, 18981. p. 32-33).

Una vez expuesto {0 anterior, conviene sefialar que se esté hablando de una
reforma del Estado cuando, una vez delimitadas las causas econémicas que
originaron la necesidad de replantear la actividad estatal en téminos
globales, se busca transformar también las relaciones entre las entidades
estatales y los sistemas de representacion y mediacion de la sociedad civil,
articulados en el sistema politico.

Lo anterior significa que la reforma del Estado es un fenémeno que afects
integraimente a todos los renglones de la vida social, especiaimente en los
siguientes niveles:

"El sistema politico: partidos politicos, sindicatos, procesos electorales,
procesos legisiativos, etc.
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La administracién publica; normas y regulaciones, instancias y organismos,
imparticion de justicia, etc.

El sector paraestatal y/o publico: estrategias de desamollo, politica
econdmica, politicas publicas, politicas sectoriales, etc.

El pacto constitucional o el contrato social: en este nivel, la reforma aduce a
su sentido mas fuerte, incluso la misma refundacién del Estado". (Ayala,

1892. p. 141),

Cabe mencionar que existen dos estrategias princlpales de reforma. En
primer lugar, aquellas que se originan en la sociedad con el objeto de
disminuir el peso de las funciones estatales y fortalecer significativamente
los papeles de la sociedad y el mercado. En segundo término, la formula
que pareciera mas comun es la “autorreforma” del Estado, es decir, la
estrategia promovida por la élite burocrética a fin de corregir las fallas del
intervencionismo, sin perder el Estado la influencia y firmeza necesarias
para ejercer una funcién determinante en la asignacion y distribucién de los
recursos, asi como sobre la conducta de los agentes sociales.

El aspecto esenciaimente politico de la reforma esté vinculado con la
aspiracion democrética de un ejercicio de (a autoridad que atienda a la
pluralidad y diversificacién sociales, que se materializa en el rechazo a los
proyectos globales y homologadores. Por el contrario, se busca que el
Estado sea capaz de responder de manera desagregada a los intereses
publicos en los distintos niveles de gobiemo, y que la gestion se
descentralice con profundo conocimiento de las realidades reglonaies. "No
todo es asunto publico como para que todo sea politica, programa de
gobiemo y materia administrativa, ni todo asunto pubiico tiene
necesariamente el formato y la escala del gobiemo nacional. Logico es
entonces que, en conexion con /as funciones bésicas constitucionales del
Estado necesario, sélo aigunas cuestiones sean las cruciales en Ia
interiocucion de ia sociedad con el Estado”.+ (Aguilar, 1992. p. 20).

El aspecto de la recuperacion del Estado en su acepcion originaria
plasmada en los textos constitucionales, como se veré al trater el caso

4£1 subrayado es mio.
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mexicano, es un elemento comin en los fenémenos de reforma que aqui se
describen. Al hablar de la reforma del Estado y el gobiemo, concretamente
de las estrategias econoémicas para abatir los déficit publicos, Richard Rose
afima: "El hecho de tener que frenar los programas publicos implica
preguntar cuéles deben crecer menos o si el freno debe aplicarse por igual @
todos los programas... Las actividades sine qua non del gobiemo son
relativamente pocas pero cruciales. Si los gobemantes fallan en defender el
territorio nacional contra amenazas extemas, mantener el orden publico o
recaudar los impuestos, el gobiemo deja de existir". (Rose, 1984. p. 233).

Es aqui donde cobra gran relevancia la reforma del gobiemo. Entendido
como una serie de organizaciones formales que dan estructura y continuidad
a las actividades estatales y, al mismo tiempo, como un conjunto de
programas o politicas publicas, el gobiemo se reforma a través de dos
vertientes principales: el redimensionamiento cuantitativo y cualitativo de las
organizaciones que integran el aparato publico y la redefinicion del universo
de actividades que, en el nuevo contexto, la administracion publica ha de
realizar, lo cual se encuentra directamente vinculado con los cinco aspectos
constitutivos del modelo simple de gobiemo expuesto por Richard Rose:
leyes, ingreso/gasto  publico, empleo publico, orgenizaciones
gubemamentales y programas o politicas.

Asl, ol redimensionamiento del aparato estatal se realiza, en términos
generales, a través de mecanismos de privatizacion, mientras que la
desregulacion es la estrategia mediante la cual es posible la redefinicién y
adecuacion del papel gubemamental de cara a la sociedad.

Privatizacién

La privatizacién es una politica cuyo objetivo més simple es lograr la
reduccion o eliminacion de los déficit publicos, no sélo mediante la
transferencia de activos del sector publico al privado, sino también por la
suspension de los gastos de las unidades administrativas que se
desincorporan:  sueldos, subsidios, inversion en infraestructura,
mejoramiento, etc.
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Existen diversas modalidades de privatizacion:

1. Desmantelamiento de monopolios estatales naturales.

2. Transferencia de tareas publicas a personas de derecho privadas a través
del subcontratismo, conocida como privatizacién funcional.

3. Disminuciéon de la participacion del Estado en la oferta de servicios
publicos.

4. Uso de los medios estatales de produccién, de servicios publicos y del
"saber hacer’ del sector gubemamental por parte de particulares mediante
la creacion de filiales de capital mixto.

5. Conversion de la renta publica en utilidades privadas mediante la
estimulaciéon de los agentes econdmicos individuales por medio de
infraestructura, condiciones fiscales favorabies, efc.

6. Adquisicion de participaciones no mayoritarias de capital por personas
fisicas 0 moraies extranjeras.

7. Extension del margen de autonomia de las empresas publicas.

8. Transicion a formas legales del orden comun, que consiste en la obtencién
de personalidad juridica y patrimonio propio de empresas departamentales
y, en caso de ya contar con este estatus juridico, su conversion a
sociedades mercantiles.

9. Desburocratizacion o liberacién a las entidades publicas de reglamentos
administrativos, en particular aquelios relacionados con el presupuesto
publico.

10.Descentralizacion que incluya la desconcentracion territorial y la delegacion
efectiva de autoridad.

11.Impuiso a la competencia a través de procasos de mercado.

12.Adopcién de condiciones de trabajo prevaiecientes en el sector privado.
(Ruiz, 1990. p. 764 y 785).

Resulta necesario advertir que, por si misma, la privatizacién no redunda en
una eficaz reforma del gobiemo. Es indispensable que la transformacion
cuantitativa de la administracion publica esté acompafiada de un adecuado
disefio de las nuevas funciones y estrategias de seguimiento de la gestion de
las empresas privatizadas, en el marco de una mayor participacion social y un
nuevo tipo de interaccion politica entre el gobiemo y ia sociedad; pero, sobre
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todo, con base en una regulacién concertada con los sectores productivos y
congruente con los objetivos de desarrollo trazados a nivel nacional.

Desregulacién

La regulacién puede entenderse como un conjunto de interferencias externas a
las actividades econémicas que se materializan en forma de reglamentos y
normas sancionadas por el derecho, aunque no se reducen exclusivamente a
estos mecanismos, ya que existen regulaciones no escritas del mercado y de
la propia socledad.

“La definicion mas general de regulacién es la politica que la administracion
publica implanta para restringir y vigilar una actividad privada con respecto a
una regla prescrita en el interés publico". (Ayala, 1992. p. 165).

El contexto derivado de las nuevas circunstancias extemas, asi como de los
cambios intemos de las sociedades en el marco de la reforma del Estado y del
gobiemo, suponen la necesidad de revisar el concepto y finalidad de los tipos
de regulacion existentes y adecuarlos, en la medida de lo posibie, a las
cambiantes circunstancias de los mercados. A esta intencién corresponden las
politicas de desregulacién, que pueden definirse como el conjunto de
apuntalamientos normativos destinados a generar un ambiente econdémico
altamente competitivo.

Lograr lo anterior significa que las politicas de desregulacién deberén atender
a los siguientes objetivos:

1. "Eliminar 0 minimizar las barreras de entrada (de productos y servicios]
como condicion sine qua non para elevar la competencia de los mercados
y de este modo, combatir permanentemente estructuras de mercado
adversas a la competencia.

2. Posibilitar un libre acceso al mercado intemo y externo.

3. Simplificar aquellos procedimientos administrativos que por su densa
complejidad son costosos o inhibidores de la iniciativa empresarial.
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4. Propiciar entre la ciudadania la organizacién de instituciones de la
sociedad civll con la participacion y control directo de los interesados.”
(Idem).

Finaimente, asi como la estrategia de privatizacion esta directamente
vinculada con el aspecto del nimero y rubros que comprenden las
organizaciones gubernamentales, la desregulacion se inserta en el ambito
de los programas y politicas publicas, entendidos como un aspecto
dinédmico, pluralista e interrelacionado de la actividad gubemamental, que -
por desgracia- ha sido insuficientemente abordado por la Ciencia Politica en
los paises de habla hispana en general.

Por ello, a continuacion se presenta una sintesis de algo de la literatura mas
representativa sobre el tema.

Polfticas Publicas

En el sentido mas amplio, "el témmino "politica” puede definirse como un
comportamiento propositivo, intencional y planeado; no es una simple decisiéon
aislada por parte de un agente gubemamental sino la incorporacion de un
conjunto de decisiones provenientes de diversos actores sociales y politicos
involucrados. De este modo, una politica es un conjunto de acciones, un curso
de accion en un doble sentido ya que "es el curso de accién deliberadamente
disefiado y el curso de accién efectivamente seguido. No sé6lo lo que el
gobiemo dice y quiere hacer. También lo que realmente hace y logra, por si
mismo 0 en interaccion con actores politicos y sociales, mas allé de sus
intenciones." (Aguilar, 1992, p. 26).

Una politica incluye también la construccién de los argumentos destinados a
crear consenso en tomo suyo, a lograr su aceptacion o atenuar su rechazo a
través de una estrategia comunicativa que forma parte fundamental de su
disefio.

SAl respecto, véase Ia introduccién de Joan Subirats @ la edicion espafiola de “El proceso de
olgbouddn de politicas publicas” de Charles Lindblom (Ministerio para las Administraciones
Publicas/Miguel Angel Pomia. Madrid, 1991) y la presentacién de Luls F. Aguiiar al texio "La
hechura de las politicas” (Migue! Angel Pomia. México, 1992),
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Como afirma Luis F. Aguilar, "Aqui |a eleccion y desarrolio de una politica no
resulta de un sofisticado calculo tecnocratico o de una preferencia autocratica.
Es, en cambio, producto de ia discusion y persuasion reciproca de muchos
actores politicos y gubemamentaies, participantes en su formulacion,
aceptacion y puesta en préactica". (ibid. p. 28).

Por su parte, el disefio e implementacion de las politicas publicas esta
condicionado por el tiempo y el lugar en que sean concebidas y en que se
pretenda aplicarias. Al respecto, el tedrico norteamericano Graham T. Allison
afirma: "El anélisis y la elaboracién politica suceden desde un apriori
cognoscitivo... Los sucesos se miran desde especificos lentes conceptuales y
toman el aspecto que los lentes conceden”. (Ibid. p. 36).

Una vez expuesta la definicién del concepto "politicas publicas", conviene
seflalar cudles son los espacios en que éstas se desamollan; espacios no
exentos de conflictos y ajustes de cuentas que obedecen al comportamiento
de las correlaciones de poder que se encuentren en juego en el momento del
disefio y ejecucion de los programas gubemamentales.

En este sentido, al noteamericano Theodore Lowi se debe |a clasificacion de
los distintos tipos de politicas de acuerdo al 4mbito en que se desarollen, es
decir, de los espacios o arenas politicas de las que se derivan estructuras,
procesos, élites y relaciones especificas, mas allé de las condiciones formales
juridicas y administrativas que implica la ejecucion de un programa de
gobiamo.

Asi, las politicas distributivas poseen su propia arena que se caracteriza por
ser relativamente pacifica, por implicar confiictos susceptibles de solucién a
través de recursos publicos y desarrollar liderazgos de gestorla efimeros, pues
desaparecen una vez satisfechas las necesidades especificas.

Por su parte, la arena en que se llevan a cabo las politicas regulstorias es
conflictiva y se caracteriza por la interaccion antagénica de grupos de poder
que “"se mueven en tomo a una misma cuestion y que se ven obligados a
formar coaliciones y/o transacciones de reciproca concesién, por cuanto la
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eventual solucion no puede favorecer de igual manera a las partes
involucradas." (Ibid. p.32). Los liderazgos que se generan en esta arena deben
tener la capacidad de aglutinar intereses semejantes y efectuar transacciones
ventajosas para sus representados.

Las politicas redistributivag se desenvuelven en las arenas mas conflictivas y
radicales en tanto abordan las cuestiones cruciales de las relaciones de
propiedad, poder y prestiglo social establecidas. Por su propia naturaleza, las
transacciones son practicamente imposibles e implican la consolidacion de
liderazgos permanentes que conforman asociaciones politicas y civiles
poderosas para defender sus intereses.

Dado que las politicas publicas, sean distributivas, regulatorias o
redistributivas son colectivamente obligatorias, Lowi incorpord posteriormente
a su clasificacién un nuevo tipo de politicas que tienen que ver con el criterio
de la coactividad aplicable. Se trata de las politicas constituyentes,
relacionadas con las transformaciones del régimen politico y/o administrativo y
los mérgenes segun los cuales crece o se limita la jurisdiccion gubemamental
con respecto a los derechos ciudadanos.

Parte fundamental del estudio de las politicas publicas lo constituyen, ademas
del &mbito o arena politica en que se desenvuelven, su diseflo, andlisis e
implementacion, de acuerdo a la trayectoria que siguen desde su concepcién
como resultado de un conjunto de demandas sociales hasta que,
transformadas siempre con respecto a la idea original, se concretan y ejecutan
en la realidad.

En lo que respecta al disefio y elaboracion de las politicas publicas, existen
dos posiciones extremas desde la perspectiva teérica que abordan su
formulacién. La primera, conocida como método racional comprehensivo,
aspira, como su nombre lo indica, a la méxima racionalldad posible, agotando
todas las instancias de andlisis. En segunda instancia, una postura mas
cercana a la compleja realidad politica, postula que en la formulacién y
decisién en materia publica predomina la vision pragmética y negociadora,
que reconoce |a pluralidad de intereses que se hallan en pugna dentro de la
sociedad y a partir de elios fundamenta el andlisis.
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Dentro de esta segunda vertiente se ubicd Charles E. Lindblom, para quien
"en el abordaje de problemas complejos, como suelen ser los problemas
publicos de las politicas, los limites de informacién, conocimiento, tiempo y
recursos afectan el proceso de elaboracion de las politicas... Las decisiones
siguen, més bien, la regla pragmatica de 'salir del atolladero, del lio' y fuera de
la metéfora, el método de las comparaciones sucesivas limitadas" (lbid. p. 48)
o método incremental.

"La ciencia de salir del paso" postulada por Lindblom en la década de 1950,
tuvo de inmediato una gran acogida (no exenta de puntos de vista criticos) y
fue punto de partida de la corriente conocida como incrementalismo. Como el
propio autor acotd: "Elaborar una politica es un proceso de aproximaciones
sucesivas hacia algunos objetivos deseados que van también cambiando a la
luz de nuevas consideraciones". (Ibid. p. 49).

Reconocer esta realidad implica la necesidad de crear un método que, incapaz
de proponer soluciones exhaustivas, automaticas y univocas a los problemas
sociales, desate en cambio una cadena de reflexiones y propuestas de accion
graduales, experimentales, sucesivas y comrectivas que tengan como
referencia postulados y resultados de politicas aplicadas con anterioridad.

De acuerdo al autor, el método incremental de elaboracion y ejecucion de
politicas publicas es propio de los regimenes democréticos debido a que
implica un proceso de comunicacion social que, como primera premisa, parte
de la pluralidad de intereses favorables y adversos a través de un sistema de
"ajuste mutuc” impensable en las socledades totalitarias.

La visién politolégica de Lindblom es complementada y enriquecida con las
grandes aportaciones de Giandoménico Majone, quien propone un anélisis de
tipo postdecisional que consiste en la creacion de argumentaciones a través
de la combinacion de datos, hechos, valores y métodos analiticos, destinadas
a aumentar el consenso, responder a las criticas y dotar de mayor congruencia
a la decision en un conjunto de decisiones publicas ante la necesidad de
convencer a uno o varios sectores sociales y en el marco de la
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“institucionalizacién de la discusion, la oferta reciproca de razones, los
argumentos publicos". (Ibid. p. 60).

La realizacion de este tipo de analisis postdecisional debe considerarse como
parte fundamental de un analisis mas amplio en el que lo que se pone en
juego es la factibilidad misma de la politica publica en cuestion. Como método
concreto de factibilidad, Amold J. Meitsner propone un procedimiento
consistente en la creacion de diversos escenarios por parte del analista de
politicas publicas.

Por escenario se entiende la exposicion de lo que se conoce sobre cierta érea
de accién politica, es decir, los "ingredientes” que |a componen, sus
principales problemas, etc., partiendo de especulaciones y conjeturas. Una
vez realizada esta labor, el analista, segun Meitsner, debe abocarse a obtener
la mayor informacion posible sobre los siguientes aspectos e incluirios en el
escenario elaborado con anterioridad:

ACTORES.- Un actor puede ser un individuo, una funcién, un grupo, un
comité, una coalicién o incluso un Estado, y se distinguen de acuerdo a la
postura que adoptan ante una politica determinada.

MOTIVACIONES.- Es el conjunto de deseos, impuisos, metas Yy
objetivos de tipo singular, idiosincrdsico y temporal que determinan la
preferencia o rechazo hacia una politica por parte de los actores.

CREENCIAS.- Son el marco de referencia, los "lentes conceptuaies" a
partir de los cuales el actor percibe la realidad, y pueden estar formadas por
toda una ideologia politica o simplemente por un conjunto de nociones vagas e
inconexas.

RECURSOS.- Son todo aquelio que un actor posee, desea, valora o
estima tll para satisfacer sus motivaciones.

SITIOS - Es el lugar en donde ocurre la accion politica, un punto de
referencia para ubicar y analizar el comportamiento de los actores, sus
motivaciones, creencias y recursos, asi como las distintas posiciones que
ocupan las fuerzas politicas mas importantes.

INTERCAMBIOS.- Con esta expresion, el autor se refiere a las
posibilidades de coalicién o desintegracién de actores o grupos de actores
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politicos de acuerdo a los intercambios de recursos que entre ellos se
efectiien en aras de obtener resultados favorables.

Como es posible apreciar, la propuesta de Meitsner no es un método analitico
que pretenda agotar todas las opciones y estrategias a seguir, se trata
simplemente de aportar ciertos elementos y probabilidades que enriquezcan el
porceso de elaboracion de las politicas publicas.

Al respecto, el propio Meltsner afirma: “La prediccion politica y el emor
siempre van de la mano. El analista de politicas que pretende formular juicios
politicos puede no estar en condiciones Optimas para ello y, a medida que
disefia su escenario, iré descubriendo (o poco que sabe. Sin embargo, no tiene
opcion: si desea inciuir variables politicas en su analisis, necesariamente
formulara juicios paliticos, algunos de los cuales serdn errdneos... No pretendo
decir con esto que la costumbre de presentar andlisis erréneos sea una virtud
(pero)... siempre es mejor un poco de Informacién que nada en absoluto".
(Mettsner, 1892, p. 386).

La fase terminal de la elaboracion de las politicas publicas esté determinada
por su implementacién. De ahi en adelante, queda el enorme reto de evaluar
sus resultados bajo criterios de confiabilidad, objetividad y sistematizacién que
coloquen al ciudadano y a los sectores directamente involucrados como fuente
privilegiada y fidedigna de informacién.

La implementacion de las politicas publicas estd acompafiada de numerosas
dificultades y transformaciones entre las que destacan la falta de direccién,
frustraciones, fracasos parciales, conflictos entre criterios, competencias y
dreas de responsabilidad que inevitablemente producen cambios en ias
politicas con respecto a las concepciones originales,

Aln cuando en teoria "el estereotipo de burécrata se presente bieri situado en
una pirémide de cargos superiores y subordinados que recibe érdenes de un
Unico superior, la mayoria de los funcionarios reciben érdenes de més de uno"
(Lindblom, 1991. p. 886), lo que dificuita singularmente la implementacion de
las politicas y es punto de partida para inducir a errores en la labor de
diagnéstico, evaluacion, redefinicion de roles y estrategias que demanda, para
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ser viable, la reforma de! Estado en lo general y la reforma del gobiemo en lo
particular.

1.3.2 El redimensionamiento del sector publico mexicano
1982-1988

La necesidad de modificar al Estado y al gobiemo mexicanos y corregir sus
desviaciones e ineficiencias no es nueva. La multiplicidad de problemas
derivados de! crecimiento desmedido del sector paraestatal y su insercion
en un sistema politico como el mexicano, a pesar de su enorme
complejidad, fue abordada sistematicamente a través de reformas parciales
y enfocadas unicamente al aspecto administrativo. En este marco se
incluyen los intentos, poco fructuosos, de lograr una gestion piblica més
oficaz a través de procesos de sectorizacion y descentralizaciéon, por

ejemplo.

Aunado a la ya de por si critica situacion intemacional, con los grandes
desequilibrios de la década de los 70 (abandono de Estados Unidos del
patron oro como respalido del délar, disparo de los precios del petréleo en
1973, exceso de los llamados petrodélares en los mercados financieros y
acelerado endeudamiento de los paises en desarrollo, entre otros), la
economia mexicana enfrentaba las consecuencias del agotamiento del
modelo de crecimiento al interior, la sustitucién de importaciones y el
llamado desarrollo estabilizador. Se considera que, "de hecho, en el
crecimiento forzado de fines de los 70 hasta principios de los 80, que
amplifico las deficiencias estructurales de la economia y multiplicod
peligrosamente su vulnerabilidad frente a choques del exterior, se encuentra
el origen de la crisis". (Granados, 1988. p. 50).

La crisis econdmica de 1881 y 1882 puso en evidencia la imposibilidad de
continuar con los esquemas de antafio en la administracion publica y aceleré
la decision de proceder al desmantelamiento del sector paraestatal. Desde
el inicio de su gestion gubemamental, el presidente Miguel de la Madrid
decidi6 enfrentar la situacion modificando, en primera instancia, la
normatividad existente para que, a través del concepto de Rectoria del
Estado sobre el Desamollo Nacional, se otorgaran al ejecutivo federal
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facultades para asignar recursos, valores y prioridades a las areas
econdmicas reservadas exclusivamente al Estado (estratégicas) y las de su
posible pero no indispensable concurrencia con los sectores social y privado

(prioritarias).

Paralelamente, "el gobiemo indujo la reordenaciéon econdmica a través de las
siguientes acciones:

1. Apertura comercial de la economia exterior mediante la liberalizacién de las
importaciones y la modificacion de la estructura arancelaria. (Ingreso de
Meéxico al Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio [GATT] en 1986).

2. Orientacién econémica hacia afuera a través de una politica de apoyo a las
exportaciones, diversificandolas a renglones no petroieros; promocion de la
inversién extranjera a nuevas areas, canalizacion de créditos a la
exportacion de productos manufacturados.

3. Fortalecimiento de las finanzas publicas mediante la austeridad en el gasto
publico, recortes al presupuesto y programas gubemamentales, asi como
mayor racionalidad y compactacion de estructuras administrativas para
cumplir el pago de ia deuda y restablecer el equilibrio presupuestal; ajustes
a los precios y tarifas de los bienes y servicios del sector publico, reforma
tributaria sobre la base gravable de las empresas y mayor capacitacion a
contribuyentes.

4. Adelgazamiento del sector paraestatal mediante la liquidacién, fusion, venta
y transferencia de empresas". (Rivas, 1992. p. 109).

La administracion de Miguel de la Madrid no liegé a postular expresamente el
concepto de reforma del Estado y fue renuente en todo momento a que la
estrategia emprendida respecto a las finanzas publicas y el sector paraestatal
cayera bajo la denominacion de “privatizacion generalizada". Adoptd el
concepto del "redimensionamiento”, que contrario al de privatizacion, no se
limita a proponer la reduccién dréstica de la actividad empresarial del Estado,
sino prevé incluso el crecimiento de su participacion en ciertas ramas
estratégicas con un criterio estricto de racionalizacion presupuestaria y
desentendiéndose de las areas no consideradas primordiales para los fines de
la economia publica.
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Asi, tanto el Plan Nacional de Desarollo 1983-1988 como el Programa
Nacional de Fomento industrial y Comercio Exterior (PFRONAFICE) se refirieron
expresamente al redimensionamiento del sector publico y proponian objetivos,
mecanismos y estrategias para lograrlo como requisito esencial para el éxito de
la reordenacion econémica.

No obstante, ia primera fase de este proceso, es decir, la clasificacion de ias
éreas estratégicas y prioritarias como criterio decisivo para su conservacion o
privatizacion, estuvo caracterizada por una gran incertidumbre juridica. Al
respecto, Jorge Ruiz Duefias afirma: "En cuanto a las dreas prioritarias, el
segundo pérrafo del articulo 6 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales
(LFEP) dice: 'Se consideran areas prioritarias las que se establezcan en ios
términos de ios articulos 25, 26 y 28 de la propia Constitucion'... en tanto, el
articulo 25 constitucional remitia a la ley de una manera vaga, la LFEP lo hacia
a la Constitucién, consagrandose asi una de las mds inusuaies remisiones
circulares en el derecho mexicano". (Ruiz, 1990. p. 798).6

En lo que respecta a las dreas esiratégicas, la denominacién que de ellas se
hace en el articulo 28 constitucional resulté en ocasiones demasiado abstracta
0 maleable y dio lugar a actos de discrecionalidad o pragmatismo politico para
abrirlas & la participacion del sector privado, como en el caso de la expresion
"petroquimica basica", al clasificarse, mediante resolucion de la Comisién
Petroquimica Mexicana, una serie de productos como de orden secundario y,
por tanto, susceptibles de ser producidos por los particulares.

El articulo 28 constitucional, por su parte, establece como 4reas prioritarias la
acufiacion de moneda, correos, telégrafos, radiotelegrafia y la comunicacion via
satélite; emision de billetes por un solo banco, petrdieo y los demds
hidrocarburos; petroquimica basica, minerales radioactivos y generacién de
energia nuclear, electricidad, ferrocarriles y otras actividades sefialadas por los
distintos ordenamientos legales.

S€E( articulo 25 sefisla: “El Estado contard con los organismos y empfesas que requiera para el

eficaz manejo de las dreas estratégicas @ su cargo y en las actividades de carécter prioritario

donde, de acuerdo con /s Myes, participe por sf o con los sectores saclal y privado”. Constitucién
3 i , 1991, p. 26.
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En términos generales, el redimensionamiento del sector publico tenia como
objetivo principal fortalecer a las éreas estratégicas y desincorporar a las
entidades que no se inscribieran en este concepto. En segundo lugar, se
proponia modernizar las ramas tradicionales a través de inversion en tecnologia
y adecuacion de sus organizaciones a fin de incrementar la eficiencia, la
competitividad y el nimero de empleos permanentes y mejor remunerados.

Jorge Ruiz Duefias elabora una sintesis muy ilustrativa sobre el proceso de
redimensionamiento del sector publico durante el sexenio de Miguel de la
Madrid:

"La etapa final del redimensionamiento durante el periodo de Miguel de la
Madrid se aprecia a través de las cifras proporcionadas por el Secretario de s
Contraloria en julio de 1988. La informaci6n vertida proporcion6 - por primera
vez - una visién global clara de las metas guberamentales al respecto y sus
efectos de carécter econémico. Asi, se reconoce un universo paraestatal iniclal
de 1,155 entidades a las que se agregaron 59 nuevas, lo que dio un total de
1,214, La LFEP no considerd las antes conocidas como "minoritarias”; estas
ascendieron a 49, adicionaimente se determiné la desincorporacion de 717
entidades lo que dio una suma de 766, reduciendo virtuaimente el universo
paraestatal a 448 (al mes de junio de 1988). Lo anterior significdé una
disminucién de 63%. De los 717 procesos autorizados en ia fecha sefialada
solo se habian efectuado 442, 62% del total previsto, en las siguientes
proporciones: los procesos de liquidacién y venta fueron concluidos en 53%
cada uno, 82% de las transferencias, 81% de las fusiones y 76% de las
extinciones. En cuanto a las caracteristicas de las entidades sujetas a
desincorporaciéon, 70% comespondian a empresas mayoritarias, 5% a
minoritarias, 21% a fidelcomisos y 4% a organismos descentralizados.

Una reduccién aprobada por el Ejecutivo Federai en el primer semestre de
1988, fij6 la cifra final del subconjunto paraestatal industrial en 81 entidades.
Cuatro de ellas eran fundamentaimente institutos de investigacion aplicada (de
investigaciones Eléctricas, de Investigaciones Siderurgicas, Mexicano del
Petrbleo y Nacional de investigaclones Nucleares). Por su parte, Petrdleos
Mexicanos mantendria 3 filiales; Sidermex, 26; Aziicar, 32... y Astilieros Unidos,
2 fililales. Las deméds entidades son. Comisién Federal de Electricidad,
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Fertimex, Comision de Fomento Minero, Consejo de Recursos Minerales,
Fideicomiso de Minerales No Metélicos, Azufrera Panamericana, Compafia
Exportadora del Istmo, Minera Carbonifera Rio Escondido, Roca Fosférica
Mexicana y Constructora Nacional de Carros de Ferrocarril. Cabe agregar a
PIPSA, con tres filiales pero sectorizada en Gobemacion. De esta manera la
concentracion industrial gubemamental se reducia a 12 de 28 ramas en las que
se encontraba.

... El peso de las desincorporaciones en el presupuesto de egresos de la
Federacién (con base en 1983) fue de 10%. En consecuencia, el Estado se
retir6 de la produccion de bienes de consumo duradero, en la industria
automotriz (Renault, VAM, Bicicletas Céndor, Fébrica de Tractores Agricolas y
Grupo DINA) y en productos electrodomésticos (Acros, Aceros Esmaltados,
Estufas y Refrigeradores Nacionales y Manufacturera Corpormex, todas ellas
de Somex). En bienes de capital se desincorporé a Fairbanks Morse, Mecénica
Falk, Cabezas de Acero Kikapoo, Productora Mexicana de Tubos, Astillero de
Guaymas, Astillero de Ensenada y Perfiles y Estructuras de Durango. En el
sector de insumos intermedios hay cuatro ramas de las cuales se retira
totaimente. hilados y tejidos de fibras blandas (Grupo de Hilos Cadena,
Nunatex); de la quimica bésica (Cloro de Tehuantepec, Sosa Texcoco); de las
resinas y fibras artificiales (Finacril, Polidesa, Polirey y Humex, entre otros); de
la industria basica de metales no ferrosos (Zincamex). En blenes de consumo
no duradero el retiro es en cuatro ramas: en la preparacion de frutas y
legumbres (Complejo Fruticola industrial de la Cuenca del Papaloapan); en
refrescos embotellados (Grupo Garci-Crespo), en vestido (COVE) y en
productos medicinales (Proquivemex Divisién Famacéuticos).

... Cabe afladir que ¢l saido en ia comunicacién aérea durante el sexenio
examinado concluye con la venta casi en su totalidad de Aeronaves de México,
después de un atropellado episodio de quiebra resultado de la sobreposicion
contradictoria de objetivos politicos y de bienestar comunitario con los de
carécter comercial, asi como de la desafortunada gestion incluyendo las
relaciones obrero-patronales. Asimismo, se pretendia dejar practicamente
concluidas las negociaciones para la enajenacion de la participacion
mayoritaria del gobiemo federal en Mexicana de Aviacién.
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Los recursos obtenidos con la venta de 136 empresas durante el sexenio de
Miguel de la Madrid ascendieron a 1 billén 528 217 millones de pesos... La cifra
de los ingresos parece poco significativa comparada con los derivados del
petréleo o los montos del servicio anual de |a deuda. Sin embargo, habria que
agregar a esto el ahorro en subsidios y transferencias. Estas cifras no incluyen,
ademds, las ventas de Aeroméxico, Compafiia Minera de Cancanea y Mexicana
de Cobre." (Ibid. pp. 802-807).

Respecto al destino de las 136 entidades enajenadas, el siguiente cuadro
ilustra la proporcién en que estas fueron adquiridas por los distintos sectores:

Enidades
Entidedes
n 160
‘ H Nacicrales 100
M Ewaryeros 50
o 0
S. Privado S.Sodal

En lo que respecta al empleo publico, el redimensionamiento del sector publico
durante la administracion de Miguel de la Madrid y, particularmente, el recorte
masivo de personal de la administracién publica central, la estrategia cobrd
mayor vigor a partir de julio de 1985, fecha en que se anuncié la decision
presidencial de reducir el gasto comiente del gobiemo federal como parte de la
politica de austeridad.

Ello significé entonces la eliminacién o fusién de 15 subsecretarias de Estado y
aproximadamente 50 direcciones generales, asi como la desaparicién de 30%
de las asesorias, de la totalided de las coordinaciones generales y el ajuste de
10% en los sueldos de mandos medios y superiores.

Se considera que la reestructuracion de la administracién publica federal afectd
los empleos de 51 mil burdcratas, de los cuales 28 mil fueron liquidados y/o
despedidos y el resto fue reubicado. Asimismo, hasta el final del sexenio no se
autoriz6 la creacion de nuevas plazas dentro del gobiemo federal.
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A pesar de io anterior, las cifras de empleados incorporados al régimen del
ISSSTE no hablaron de un decremento drastico del personal publico, por el
contrario, se experimentd un ligero aumento ya que de 21.7 burdcratas por cada
1000 habitantes se pasé a 24.8 para 1988. (Pineda, 18982. pp. 77-78).

Un primer balance sobre ios aicances y resultados dei redimensionamiento dei
sector publico de 1982 a 1988 tropieza con una dificultad, nunca sclarada,
sobre el nimero de entidades paraestataies con que inici6 el sexenio. Después
de un gran nimero de versiones encontradas, se admitié oficiaimente la
existencia de 1,155 unidades paraestatales al final de 1982. De ellas, se planed
desincorporar primero a 219, posteriormente 236 y en una tercera etapa se
pretendia concluir el sexenio con 650 entidades, cifra que no se alcanzé y es
poco probable que la opinién publica llegue a conocer con exactitud el nimero
de empresas que efectivamente se desincorporaron y ia gran cantidad de
fideicomisos que simpiemente se siiminaron dei padrén paraestatal por haber
cumplido ya con ios objetivos que motivaron su creacion.

El proceso de redimensionamiento emprendido el sexenio anterior generd
diversas reacciones entre los sectores soclaies de México. Ei sector patronal se
pronuncioé reiteradamente por un proceso mds aceierado y radical, a pesar de
que en la practica eran renuentes a participar en ia transferencia de activos
publicos por considerar poco atractivas ias ofertas.

Esta posicion implicd la exigencia, por parte dei empresariado que adquiriria
entidades por la via de la privatizacion, de condiciones preferenciales de pago,
saneamiento financiero y reduccién de ias plantiilas iaborales con cargo politico
para ei gobiemo. Séio la Cdmara Nacionai de ia Industria de ia Transformacion
(CANACINTRA) advirtid jos riesgos de una privatizacién generalizada y sostuvo
que el Estado debia adecuar sus funciones pero no abandonar por completo la
actividad productiva.

En el espectro politico, predomind una postura ambigua por parte de los
partidos de oposicion de centro e izquierda, mientras que ei Partido Accibn
Nacional (PAN) y el Partido Demdcrata Mexicano (PDM), considerados de
derecha, se mostraron complacidos por ias medidas. Por su parte, las



49

organizaciones politicas emergentes al final del sexenio de de la Madrid
reprobaron las repercusiones negativas del proceso (sobre todo en términos del
desempleo y la persistencia de la escalada inflacionaria), sin ofrecer
planteamijentos altemativos consistentes.

Es necesario acotar que todas estas transformaciones sucedieron en un
émbito de profundos y acelerados cambios de la sociedad mexicana. Como
se ha observado anteriormente, el hecho de que los fenémenos de reforma
del Estado y del goblemo se presenten como reaccion a una probiemdtica
econémica no excluye que se trate de procesos que buscan responder al
creciente dinamismo y pluralidad que caracterizan la vida social
contemporanea. El redimensionamiento del sector publico propuesto en
1982 no escapa a esta tendencla.

Asi, mientras en el pasado reciente las clases medias se caracterizaron en
mayor o menor grado por su indiferencia politica debido a que el Estado les
proporcionaba beneficios y oportunidades econdémicas, la crisis convirtié en
frustracion las oportunidades y comenzé a perfliar |as inquietudes cotidianas
en distintas formas de opinién y participacion politica.

Frente a esta perspectiva, ia élite gubernamental fue capaz de advertir que
existia "un movimiento de penetracion del Estado en la economia y, por
ende, en ia sociedad y otro movimiento de busqueda de participacién de la
sociedad en el Estado. La simultaneidad de ambos fenomenos s6io puede
traducirse en ammonia si se desarrolla sobre bases democréticas, no sdio en
la expresion tradicional de la democracia representativa -que ahora resulta
insuficiente- sino también en ia invencion y reformulacién de nuevos cauces
de participacion”. (Granados, 1988. p. 59).

Ante una concepcion pluralista de la vida social implicita en el diagnéstico
del sexenlo de de la Madrid, la propuesta politica gubemamental no tuvo la
magnitud ni la intensidad requeridas; se limité a privilegiar en ol andlisis ia
cuestion del repliegue de la actividad estatal y a afirmar la necesidad de que
el Estado coordinara la accion de las diferentes racionalidades existentes
bajo la idea de |a rectoria economica: "Ei Estado debe asumir
responsabilidades bajo la exigencia de la sociedad, con el objeto de suplir lo
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que la propia sociedad es incapaz de regular dentro del mercado, para lo
cual se requiere de nuevos mecanismos democraticos de control y
participacion de la sociedad sobre las acciones estatales". (Ibid. p. 61).

A pesar del énfasis que coloco la visién politica de la administracion de
Miguel de la Madrid en la cuestion de la pluralidad y la participacion, resulta
indispensable tener presente que fue precisamente en el seno del propio
partido que llevo a de la Madrid a la presidencia donde éste encontré la
mayor oposicion a su proyecto sexenal. El grupo divergente resuito
incompatible con la élite gobemante y el asunto, lejos de ser una
oportunidad para demostrar la vocacion de pluralidad y participacion
pregonada por el grupo gobemante, culmind en una importante escision y en
la conformaclén de un nuevo partido politico para 1986, el Partido de la
Revolucion Democrética.

No obstante, en el trasfondo de todo esto subyace un proceso de
democratizacion que no por inevitable ha sido menos irregular o incluso
doloroso en su trayectoria.

En resumen, "en medio de grandes dificultades, gobiemo y sociedad emitian
advertencias y propuestas escasamente integradas, que por lo regular se
limitaban a aspectos aislados para hacer frente a problemas emergentes, de
la crisls, a lo inmediato méas que a lo estructural. No hubo durante un tiempo
una idea ni una iniciativa que considerara la magnitud de los cambios
extemos ni su influencia enorme sobre la realidad del pais, asi como las
presiones derivadas de la crisis del modelo de desarrollo, ni que por lo
mismo asumiera la necesidad de transformaciones del Estado. Parecia que
la actitud nacional sostenida por casi cinco décadas podia seguir siendo, por
si sola, una proteccion y una garantia para un sistema con grandes
problemas economicos y sociales, pero instalado ya en una realidad
diferente”. (Heméndez/Xelhuantzi, 1993. p. 51).

A este conjunto de circunstancias intenté hacer frente, por primera vez de
manera integral, la estrategia de reforma del Estado propuesta por Carlos
Salinas de Gortari.
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1.3.3 La reforma del Estado en México
1988-1994

Llegado el momento de su campafia presidencial, Carlos Salinas de Gortari
otorgé una importancia fundamental a la modemizacion de la administracion
piblica y a la continuacion del proceso de reestructuracion y
redimensionamiento de las actividades del Estado.

incluso, durante un discurso de su campafia, en actitud autocritica, afirmé lo
siguiente: "Debemos aceptar que la presencia del Estado en muchos campos
no obedecio a una respuesta a este mandato constitucional de rectoria y
promocidn del desarrolio... Frente a ello, hay un movimiento amplio en la
sociedad mexicana actual que exige la descentralizacion de las decisiones y
también la redefinicion de la presencia del Estado, para que cumpla con
eficiencia y equidad esta esencial responsabilidad de rectoria. Debemos, en
consecuencia, fortalecer los campos que son mandato constitucional para el
Estado y ampliar el margen de participacion de los particulares y de las
organizaciones sociales." (Salinas, 1988. p. 10).

A este diagndstico sigui6 la elaboracién y presentacién durante la campafia
electoral de un plan de ocho puntos para modemizar al sector publico
mexicano:

1. Fortalecer la funcién de rectoria del Estado manteniendo la propiedad y
control en las dreas estratégicas que sefiala el articuio 28 constitucional,
pero elevando eficiencia, productividad y con un estricto control del gasto y
el presupuesto. Las éreas que no sean ni prioritarias ni estratégicas serdn
desincorporadas definitivamente.

2. Revisar y evitar el exceso de reguiacion.

3. Elevar el ahorro intemo mediante la reduccién del déficit gubemamental y el
ahorro publico a fin de canalizar mayores recursos a las prioridades de
salud, educacion, vivienda, alimentacion, seguridad y justicia.

4. Dotar de autonomia de gestion y eliminar reglamentaciones innecesarias a
las empresas publicas que conserve el Estado.

5. Profundizar el proceso de revision nommativa y eliminar instancias y
reglamentos que obstaculizan las actividades de la sociedad.
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6. Emprender y consolidar efectivamente los procesos de desconcentracién y
descentralizacion administrativas, fortaleciendo la capacidad de decision en
los estados y municipios con objeto de brindar una mejor atencién a la
ciudadania.

7. Fortalecer la desconcentracion y la descentralizacion administrativas a
través de la capacitacion integral a los funcionarios en los distintos niveles
de goblemo.

8. Establecer los mecanismos de diélogo y concertacion con los trabajadores y
funcionarios de los sectores central y paraestatal, necesarios para lograr la
modemizacién del sector publico.

Como es posible advertir, la mayoria de estos lineamientos persistieron como
directrices del proyecto modemizador que plantearia Salinas de Gortari a lo
largo del sexenio 1988-1994. Para el caso concreto que aborda este trabajo, es
decir, la politica de proteccion al consumidor, los aspectos de control del gasto
y ol presupuesto, desregulacién, ahorro publico, adecuacion de los marcos
juridico y reglamentario de [as entidades publicas, desconcentracién y
descentralizacion administrativas y, sobre todo, la promocion de la participacion
social en la toma de decisiones publicas, fueron criterios de principal
importancia para delinear los objetivos y perspectivas de la fusion del instituto
Nacional del Consumidor y la Procuradurla Federal del Consumidor.

Por ofro lado, las grandes dificultades que trajeron consigo las elecciones
federales de 1988 obligaron al grupo en el poder a disefiar una estrategia lo
suficientemente amplia y profunda para restituir 8l consenso, deteriorado por la
crisls econdmica, la inflacion, la severidad de los planes de ajuste, ia division
intema del PRI y los innumerables cuestionamientos a la legitimidad de los
comicios presidenciaies, entre otros motivos.

Retomando las grandes directrices de instrumentacion propuestas para lograr el
cambio estructural en el sexenio de Miguel de la Madrid, es decir, la
descentralizacion como prioridad para redistribuir los beneficios del desarrollo,
la apertura econémica materializada en el ingreso al GATT y el saneamiento de
las finanzas publicas, Salinas parti6 del reconocimiento de los avances
obtenidos y, sobre todo, de las grandes asignaturas pendientes.
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La nueva estrategia debia incluir, con mas vigor que nunca antes en la historia
reciente del pais, la imposibilidad de sustraer el desarrollo intemo de la
dindmica amolladora del contexto internacional, intensificada por la
interdependencia, la globalizacion y la competencia. Para el Estado y el
gobiemo mexicanos, el factor extemo comenzo a ser considerado incluso como
decisivo para afianzar o poner en riesgo la viabilidad de la nacién.

La respuesta del Estado ante esta situacion se sintetizd en la estrategia de
modemizacién. Concebida como "la Iniciativa de nuestra generacion para...
lograr los objetivos de la nacion: defender la soberania y promover los
intereses de México en el mundo; ampliar nuestra vida democrética,
recuperar el crecimiento con estabilidad de precios y elevar productivamente
el nivel de vida de los mexicanos", (Nacional Financiera, Plan Nacional de
Desarolio 1989-1984, 1989. p. 10), la modernizacion se convirtié en el
principal recurso ideolégico del sexenio de Carlos Salinas.

Las principales vertientes de la modemizacion fueron las siguientes: el
Acuerdo Nacional para la Ampliacion de la Vida Democrética, el Acuerdo
Nacional para la Recuperaciéon Econdmica con Estabilidad de Precios y el
Acuerdo Nacional para el Mejoramiento Productivo del Nivel de Vida. Se
considerd entonces que la modernizacién politica, econdmica y social que
dichos acuerdos implicaban seria imposible sin una profunda reforma del
Estado.

El concepto de reforma del Estado surgi6 como resultado del
reconocimiento simultaneo de sus realizaciones histéricas y de los rezagos
que hasta el momento habia sido incapaz de resolver. El planteamiento se
dio en los términos siguientes:

"El Estado debe modernizarse para cumplir eficazmente con 8sus
obligaciones mas fundamentales; garantizar el Estado de Derecho y la
seguridad de los ciudadanos, armonizar los intereses de todos los grupos y
promover las condiciones de crecimiento que permitan un avance
significativo en el bienestar de todos los mexicanos. Ello exige incrementar
su fortaleza ampliando las bases sqciales de su accion y reconocerse como
un actor que no colma todo el espacio sacial... Exige también ser eficaz
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eliminando el peso de su estructura que limita y en ocasiones erosiona su
capacidad de respuesta ante sus obligaciones constitucionales. Su fuerza
econémica no radica en su tamafio ni en los ambitos del quehacer
productivo que posee, sino en la creacién de condiciones de un desarrolio
efectivo que dé base permanente al empleo y la calidad de vida". (Ibid. p.
31).

Como es posible advertir, la reforma del Estado, como proceso politico,
abarcaba una gran cantidad de aspectos y debia, por ende, efectuarse en
tres dmbitos principales: en la intervencion del Estado en la economia, en el
de la naturaleza y los mecanismos a través de los cuales se da la relacion
entre el gobierno -sobre todo en lo que respecta a la administracién publica-
y los distintos sectores de la sociedad; y en el del ejercicio del poder publico
y su control democrético mediante la divisién de poderes, el federalismo y
los procesos electorales.

Asimismo, la reforma del Estado estuvo acompafiada de una
conceptualizacién politico-ideoldgica que se denominé como "liberalismo
social". Consistente en una propuesta intermedia y equilibrada entre el
neoliberalismo a ultranza y el "estatismo reaccionario”, el liberalismo social
fue presentado como una filosofia de hondas ralces histéricas nacionales, a
través de la cual se lograria fortalecer la soberania en el marco de la
globalizacion y la integracion regional; promover la existencia de un Estado
solidario, comprometido con la justicia social, pero nunca més propietario o
sobrerregulador; impulsar la justicia sociali (para lo que el Programa
Nacional de Solidaridad resultaba -desde este punto de vista- idéneo);
garantizar las libertades individuales y colectivas; respetar de manera
corresponsable el voto para afianzar el régimen democrético; promover una
educacion de calidad, para la libertad y la justicia; dejar atras la vision
patemalista del desarrollo agrario y promover la justicia, la libertad y la
productividad en el sector campesino; reconocer, respetar y proteger la
composicién pluricultural de México, expresada en sus pueblos indigenas y,
por Gltimo, impulsar el mejoramiento integral de la calidad de vida de los
mexicanos.
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Més allé de los planteamientos ideol6gicos, cuando se habla de la reforma
del Estado emprendida por Carlos Salinas de Gortari, lo que resulta mas
flustrativo es analizar la forma en que los postulados de la modemizacion se
plasmaron en las profundas modificaciones que experimentaron la
Constitucion Politica de nuestro pais y diversos ordenamientos legales
durante el sexenio recién conciuy6; esto es:

a) En lo politico, las tres reformas electorales, "la redefinicion de derechos y
obligaciones en materia de libertades religiosas, nuevas estructuras y
modificacién de los principios operativos para la defensa de los derechos
humanos; nuevos arreglos y mecanismos para asegurar ¢l cumplimiento de
acuerdos econdmicos y sociales de las fuerzas productivas; ... una nueva
participacién en los foros multilaterales y la definicion de una politica de
diversificacion estratégica frente a naciones y grupos de naciones...

b) En lo econémico... eliminar el caréter predominantemente propietario del
Estado y asumir uno fundamentaimente regulador, promotor, corresponsable
en el desamolio y en la promocion de la justicia..., privatizaciones,
desregulacion, promocion de la inversién nacional y extranjera... y apertura
de mercados al exterior.

¢) En materia de necesidades sociales... era indispensable incorporar a los
grupos rurales en el proyecto modernizador... (a través) de una modificacion
sustantiva de la reforma agraria..., también una reforma para alcanzar una
educacion federal, extensiva y de calidad... La respuesta social del Estado
significa también... una democracia industrial en donde se respetan ias
autonomias de las organizaciones sindicales y las empresas... (asi como) la
libre organizacién de grupos y comunidades”. (Rebolledo, 1993. p. 50, 51 y
52).

Dentro del vasto universo de temas y aspectos que pretendié abordar y
transformar la estrategia de reforma del Estado, interesa destacar
especiaimente, para efectos del presente trabajo, aquellos de la
modernizacion econémica y politica vinculados de manera particular con la
reforma del gobiemo, a fin de lograr situar en este contexto Ia
reestructuracion de la politica de proteccion al consumidor. Entendida como
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el ambito principal donde opera la relaciéon Estado-sociedad, la
administracién publica mexicana y sus respectivas reformas tuvieron un
claro matiz econémico durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari.

Uno de los elementos mas destacados para comprender y confextualizar lo
anterior fue el documento llamado "Diez lecciones de la reforma economica
en México", elaborado por quien fuera uno de los funcionarios mas cercanos
al 4mbito de ias decisiones durante ia adminlistracion salinista.

Entre otros aspectos (liberalizacion econémica y financiera, reestructuracion de
la deuda extema, control de ia inflacion, etc.), el documento sefialaba que el
saneamiento de las finanzas publicas debia ocupar ia més alta prioridad y
resultaba decisivo para el éxito del programa estabilizador en México.

Para eilo, los recortes presupuestales fueron considerados como la herramienta
privilegiada para reducir ei gasto publico no prioritario. Asimismo, el principal
"foco rojo” a eliminar por parte del gobiemo eran ias empresas publicas, ya que:
"La causa de las desviaciones fiscaies no se localiza, en general, en el
gobiemo central sino en las empresas estatales, a menudo sujetas a controles
presupuestales menos estrictos”. (Cérdoba, 1991. p. 33).

Las empresas pulblicas productoras de bienes y servicios para ei mercado
fueron concebidas como el mayor problema para ias finanzas pubiicas, no sélo
por sus efectos sobre ia politica fiscal, sino también (y principaimente) por la
imposibilidad de que ios precios oficiales se actualizaran conforme al
incremento de la Inflacion, lo que aumentaba en gran escala la necesidad de
otorgaries subsidios.

Como solucién a este problema, José Cérdoba explicaba: "Ciertamente, los
continuos ajustes a los precios del sector plblico causan un gran desgaste
politico al gobiemo, mayor incluso que ios recortes al presupuesto. Esto expiica
la renuencia a incrementar los precios publicos, especialmente los més
sensibles. EI aumento de los subsidios después de un primer intento por
reducirios es... lo que explica el fracaso de los programas de estabilizacién. Por
otra parte, incrementos de precios abruptos producen choques de oferta, lo que
retroalimenta el proceso inflacionario. Ante esta situacion, es necesario reducir
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el universo de precios controlados por el gobiemo, a lo que contribuyen las
privatizaciones, y planear cuidadosamente el calendario de ajustes”. (Idem). En
otras palabras, la privatizacion implicaba para el Estado renunciar por completo
a la continuacién de la politica de insumos baratos para la industria nacional,
cuya excesiva proteccion redundo en la incompetencia y baja productividad que
se pretendié revertir también a través de la reforma del Estado.

La desincorporacién se clasificé en dos vertientes. La primera consistié en la
venta de la participacién accionaria del gobiemo a los sectores social y privado,
en tanto que la segunda estuvo integrada por una serie de instrumentos tales
como la liquidacién, cuando una entidad ya cumplié con el propésito para el
cual fue creada; la extincion, que se aplico principaimente a los fideicomisos
publicos; la fusion, cuando la actividad que desarrollan varias empresas pusde
concentrarse en una y la transferencia a otras regiones, en los casos de que la
actividad de la empresa u organismo era particularmente importante en alguna
zona o estado de la Republica.

De entre las organizaciones cuya desincorporacién se realizd durante la
administracion de Salinas de Gortari sobresalen: Sidermex, Aseguradora
Nacional Agricola y Ganadera, inversiones Urbanas Monterrey, Industrias
Conasupo, Corporacién Nacional Cinematogréfica de Trabajadores y Estados,
Productos Pesqueros de México, Productos Pesqueros Atin-México, Productos
Pesqueros de Escuinapa, Productos Pesqueros Peninsular, Refrigeradora
Tepepan, Escameros Mexicanos del Pacifico, Complejo Turistico Rio Colorado,
Paradores de Tabasco y Nacional Hotelera de Baja Califomia.

Sectorizadas @ la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)
especificamente, se desincorporaron: Aseguradora Mexicana (ASEMEX),
Compafila Operadora de Teatros, S.A. (COTSA), Compafiia Exportadora del
Istmo, Canales 7 y 13 de Television, Estudios América, Procarsa, Profotur y las
Unidades de Maiz Industrializado Conasupo en Jaltipan, Veracruz; Ariaga,
Chiapas; Guadalajara, Los Mochis y Tlainepantia.

Del sector Comunicaciones y Transportes se planeé la desincorporacion de los
servicios portuarios de Acapulco, Guaymas, Lazaro Cérdenas, Manzanillo,
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Mazatién, Progreso-Yukalpetén, de! Istmo de Tehuantepec, de Quintana Roo y
de Ensenada.

De la Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal (SEMIP) se
desincorporé durante el sexenio de Salinas a Fertilizantes Mexicanos (Fertimex)
y el Sistema de Distribucion de Gas Natural de Monterrey, ademas de la Minera
Autlén, no sectorizada.

Para el final de la gestion de Carlos Salinas quedaron 48 procesos de
desincorporacién en marcha; 32 en liquidacion, 3 en extincion y 13 en venta: el
periddico El Nacional, Fébrica de Papel Tuxtepec, Mexicana de Papel
Penddico, Productora Nacional de Papel Destintado, Exportadores Asociados,
Maiz Industrializadoc CONASUPO, Profotur, Innovacion y Comunicacion,
Distribuldora de Gas Natural del Estado de México, Nacional Hotelera de Baja
Californla, Recreomex, Terrenos Recreo y Ocean Garden.

Por su imponancia estratégica y la magnitud de las transacciones
efectuadas, |a privatizacion de Teléfonos de México y de la banca comercial
merecen mencion aparte y un estudio muy detallado que rebasan las
intenciones del presente trabajo.

Desde el inicio de la estrategia, se previd que los objetives de la
desincorporacién serian el fortalecimiento de las finanzas publicas; la
canalizacion adecuada de los recursos del sector publico en las areas
estratégicas y prioritarias; la eliminacion de gastos y subsidios
injustificables; la promocién de la productividad de la economia y el
mejoramiento de la eficiencia del sector publico a través de la disminucion
del tamafio de su estructura.

Sin embargo, se insistié especiaimente en que el destino de los recursos
generados como consecuencia del ahorro publico se destinarian, en primera
instancia, a cubrir las amortizaciones de la deuda publica intema y extema.
El objetivo final planteaba que la disminucién de los intereses generaria
cuantiosos recursos para el gasto social, sin necesidad de recurrir a la
financiacion inflacionaria o al endeudamiento adicional.
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En este sentido, se consideré que los ingresos derivados del proceso de
desincorporacion se integraran en "un fondo especial fuera del presupuesto
del gobiemo que se constituyera como una reserva para enfrentar
acontecimientos adversos inesperados, como podria ser la caida de los
precios del petréleo mas allé de lo previsto. A este fondo se |e llamé Fondo
de Contingencia Econoémica". (Rogozinski, 1993. p. 128).

De acuerdo con datos de la Unidad de Desincorporacion de Entidades
Paraestatales de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, organismo
responsable del proceso de desincorporacion desde 1985, e manejo
adecuado de los recursos obtenidos por la privatizacion, fusion y extincién
de unidades estatales hizo posible la amortizacién de 20 billones de pesos
de deuda publica intema y la cancelacién de 7,171 miliones de délares de ia
deuda externa para 1992. Asimismo, se afirma que todo elio redund6 en una
evolucién favorable del gasto social, cuyo incremento fue de 57.3% entre
1988 y 1992,

Si bien es cierto que las privatizaciones tuvieron tal importancia en el
espectro de las finanzas publicas, no menos @premiante fue la necesidad de
aplicar correctamente una amplia politica de desregulacion, especiaimente
en el contexto de la acsierada apertura comercial de México. Se consider6
que la desreguiacion debia ser aplicada practicamente a todos los sectores
de la activided econdmica: comercio interior y exterior, inversion extranjera,
industria, agricultura, transporte, telecomunicaciones, turismo, mineria,
transferencia de tecnologia, etc., a fin de lograr los siguientes objetivos:

1. "Eliminar obstdculos a la actividad econdémica y agilizar procesos
administrativos.

2. Liberar diversas actividades anteriormente reservadas al gobiemo.

3. Otorgar garantias para el desamolio de proyectos de mediano y largo
plazos.

4. Contribuir a la estrategia antiinflacionaria reduciendo costos y evitando la
formacion de monopolios”. (Rebolledo, 1993. p. 130).

Dentro de los principales instrumentos juridicos modificados en el proceso
de desregulacion econdmica es posible advertir, de acuerdo con datos
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publicados por la Secretarla de Hacienda y Crédito Publico, el siguiente
esquema:

Competencia Econdmica | Ley Federal de Competencia Econdmica

Sistema Financiero Ley de Instituciones de Crédito

Ley para Regular las Agrupaciones Financieras

Ley del Mercado de Valores

Ley de Sociedades de Inversion

Ley General de Instifuciones y Sociedades Mutualistas 4
de Seguros '
Ley Federal de Instituciones de Fianzas {

Transporte Ley de Puertos

Ley Federal de Caminos, Puentes y Autotransporte .
Reglamento para ei Autotransporte Federal de Carga '
Reglamento para el Servicio Publico de Autotransporte
Federai de Pasajeros .
Reglamento de Telecomunicaciones

industria Ley Regiamentaria del Articulo 27 Constitucional en el
ramo de Petrdlso en materia de Petroquimica
Ley dei Servicio Pdblico de Energla Eléctrica

Comercio Ley sobre el Control y Registro de Transferencia de
Tecnologia (Abrogada)

Reglamento de Promociones y Ofertas

Ley General de Sociedades Mercantiles

Ley Federal de Proteccion ai Consumidor

Ley Federal de Correduria Publica

Agricultura Reforma al articulo 27 Constitucional
Ley Agraria . !
Ley sobre Produccién, Certificacion y Comercio de
Semillas

Ley Federal de Sanidad Animal

Ley Federal de Sanidad Vegetal

Otros Ley Aduanera

Ley Federal de Turismo

Ley Federal de Pesca

Ley General de Salud

Ley Federal de Metrologia y Normalizacién
Ley Federal de Aguas

*El Financiero, 13 de julio de 1994, p. 16.

Balance de /a Estrategia de Reforma del Estado en México

Considerado, sobre todo por analistas extranjeros, como un programa
exitoso para el saneamiento de las finanzas publicas, la desincorporacion de
845 entidades paraestatales de 1982 a 1994, arrojé un total de 63 mil 450
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millones de nuevos pesos tan solo durante la administracion salinista, de los
cuales 92% correspondi® a recursos obtenidos por la privatizacion de
Teléfonos de México y la banca comercial.

Sin embargo, se ha seflalado que el logro de la establlidad
macroecondmica, con los beneficios que supone, en poco ha podido atenuar
los efectos negativos del proceso de desincorporacion, tales como una
aguda concentracion del ingreso, con la consecuente polarizacion de la
desigualdad social y el surgimiento de consorcios oligopblicos, y las graves
insuficiencias en el renglén del empleo, que implicd la marginacion de
aproximadamente 7 millones y medio de individuos del mercado laboral
formal entre 1982 y 1992, asi como un crecimiento del 40.5% en el nimero
de desocupados y subempleados con respecto a 1989 (Gutiérez, 1994. p,
3A), por no hablar de las lacerantes condiciones de pobreza que persisten
en la mayoria de los estados de la Reptblica Mexicana.

Asimismo, es necesario sefialar que si bien es cierto que |a necesidad de
reestructurar al sector publico mexicano fue una medida ampliamente
aceptada, la forma de llevaria a cabo adoleci6 de una concentracion y
discrecionalidad excesivas a manos de la Unidad de Desincorporacion de
Entidades Paraestatales de la Secretaria de Haclenda y Crédito Publico, sin
ningun tipo de control de tipo parlamentario o ciudadano.

Entre los logros parciales alcanzados por el programa de privatizacion se
encuentra el mejoramiento de la eficiencia y la productividad de la mayoria
de las entidades desincorporadas. No obstante, existen algunos casos
representativos que contradicen esta tendencia debido a problemas de
financiamiento, coordinacion, ineficacia e incluso graves escéndalos de
corrupcion que redundaron en perjuicio de sus clientes y usuarios: Astilleros
Unidos Veracruz, Siderurgica Nacional, Banca Cremi-Unién, Aerovias de
México (Aeroméxico), Compafiia Mexicana de Aviacién y gran cantidad de
ingenios azucareros.

En este sentido, cabe considerar que efectivamente los recursos derivados
de las desincorporaciones permitieron que ei endeudamiento interno y
extemo decrecieran significativamente, pasando, en el primer caso, de
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representar el 28% del PIB en 1988 a significar el 11% para diciembre de
1993 (Gallegos, 1994. p. 40) y haciendo posible la cancelacién de un monto
importante de la deuda extema. Sin embargo, la estrategia econdmica
adolecié de una excesiva vulnerabilidad respecto al capital especulativo
extranjero, como lo prueba el comportamiento reciente de la deuda extema.
Esta ha mantenido una tendencia ascendente que la coloca nuevamente
como un grave problema potencial al pasar de 114, 868 millones de délares
en diciembre de 1991, a 120, 789 para finales de 1983 y a un estimado de
125 mil millones para junio de 1994, (Lomelin, 1994. p. 4).

Otro aspecto que continia pendiente de discutir @ instrumentar es la
realizacion de una reforma microeconémica concertada y democratizadora
que transforme no so6lo el dmbito de las relaciones obrero-patronales sino
también el esquema de interaccién entre el gobiemo y los sectores laboral y
empresarial, a fin de que las desincorporaciones no se queden solamente en
una operacion de venta al mejor postor y trasciendan al @mbito del
mejoramiento integral de la calidad de vida de la sociedad mexicana.

Hablando en témminos globales de los saldos de la reforma del Estado en
México, concretamente de sus objetivos politicos, (a peaar de que resulta un
tanto prematuro determinar su impacto a través del tiempo) es necesario
destacar los avances que significaron acciones tales como las reformas
electorales, la creacion de la Comisién Nacional de Derechos Humanos y su
ley respectiva, ia modemizacién del marco legal de las relaciones entre las
iglesias y el Estado, entre otros. No obstante, hasta el momento no ha sido
posible advertir resultados concretos de la diversificacion estratégica de las
relaciones econdmicas @ nivel mundial planteada como objetivo de la
Reforma del Estado, y, especificamente en la relacion bilateral con Estados
Unidos, la posicién de México respecto al tema migratorio ha demostrado
una gran insuficiencia.

Por ditimo, es conveniente acotar que, ademads del gravisimo problema de la
desigualdad, la vigorizacién del federalismo ha sido uno de los temas més
afectados negativamente en el contexto de la Reforma del Estado del
sexenio 1988-1994, como lo prueba la solucion casi generalizada de los
conflictos postelectorales en las entidades fedrativas por la via del acuerdo
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cupular al margen de la ley y de ia voluntad ciudadana, los interinatos y el
malestar politico que éstos han generado en entidades como Guangjuato,
San Luis Potosi, Michoacén, Tabasco y Yucatan, por ejemplo.

De ahi que los grandes retos de! Estado reformado deban concentrarse en
la promocion de esquemas eficaces para lograr una mejor distribucion del
ingreso, el impulso a las politicas de empleo pleno, ia persistencia de ias
politicas de contro! inflacionario y, sobre todo, continuar avanzando en la
democratizacion del pais més allé de los aspectos electorales, en el émbito
de la administracion publica a través de la participacién ciudadana; en la
interrelacion de! Estado con los distintos sectores sociales; en la supresion
del PRI como partido de Estado y en la limitacidon, siempre apegada a
derecho, del poder presidencial.



CAPITULOlI

LA PROTECCION AL CONSUMIDOR EN MEXICO

"Los derechos del consumidor son derecho social, como lo es, entre
atros, el derecho al trabajo y a la salud, y e8 derecho social en la medida
en la que establece una obligacién positiva a cargo del Estado en ef
sentido de poner en efecto un mecanismo que los hage efectivos. €s, en
una palabra, la vieja idea que renacid en el constituyente mexicano de
1917: ef orden juridico tiene que igualar las desigualdades para que
realmente resplandezcan {a justicia y la dignidad."

Jorge Carpizo. Palabras pronunciadas en la inauguracién del Coloquio
Internacional "La proteccidn juridica del débil en et consumo”. Julio, 1678.

i1 Antecedentes de Ia creacion del instituto Nacional del
Consumidor y la Procuraduria Federal del Consumidor

Como se ha seilalado en el capitulo anterior, el estudio y aplicacién de
programas gubemamentales bajo la optica de los teéricos de las politicas
publicas es sumamente reciente en la mayoria de los paises de habla
hispana y podria decirse que completamente novedoso en México.

El gobiemo mexicano, como la mayoria de los gobiernos, comenzé a
acelerar sus tendencias de crecimiento sin una planeacién concreta y
ordenada, como respuesta al incremento poblacional, la urbanizacion y el
cimulo de demandas de bienes y servicios que el Estado creyd conveniente
satisfacer de manera directa, en el marco de una relacion de tipo corporativo
y clientelar con la sociedad.

De esta forma, llegé el momento de atender la problemética derivada del
fenémeno del consumo, incipiente hacia la tercera década de este siglo en
nuestro pais.

En realidad, no puede hablarse de la existencia de una auténtica politica de
proteccion al consumidor en México antes del 5 de febrero de 1976, fecha
en que entré en vigor la Ley Federal de Proteccién al Consumidor (LFPC).
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Sin embargo, el origen de las disposiciones y ordenamientos para regular
las relaciones de consumo en nuestro pais se remonta, como en la mayoria
de las naciones, a la primera postguema, particularmente, durante el
contexto adverso de la crisis mundial de 1929.

Es en este afio cuando la escasez de productos de primera necesidad trae
consigo la exigencia de crear las llamadas juntas reguladoras de precios,
que tenian como atribuciones la fijacion de precios maximos a los productos
de consumo necesario, la vigilancia de los comerciantes a fin de garantizar
el respeto a los precios establecidos y evitar la ocultacién de productos (en
coordinaciéon con la Secretaria de Comercio), asi como imponer las
sanciones correspondientes en los términos de la legislacion mercantil de la

época.

Las actividades de estos organismos fueron reforzadas posteriormente con
la creacién del Comité Regulador del Mercado de Existencias (1938). Tres
afios mas tarde, la segunda guerra mundial ponia en aprietos los sistemas
de aprovisionamiento y consumo de productos de primera necesidad. Se
constituye entonces la Nacional Distribuidora y Reguladora, S.A.
(NADIRSA), cuyo principal objetivo es la regulaciéon y el control de los
precios. Con la agudizacién del conflicto bélico, el gobiemo se ve en la
necasidad de sujetar un nimero cada vez mayor de productos nacionales e
importados a la accion de NADIRSA y crear las siguientes instancias para
supervisar las medidas de control:

» Consejos Mixtos de Economia Regional

« Comisién de Abastecimiento y Control de Precios

« Un consorcio integrado por Nacional Financiera, NADIRSA y el Banco
Nacional de Crédito Ejidal.

La anterior experiencia fue tomada en cuenta al crear, en 1950, la Direccién
General de Precios de la Secretaria de Comercio. Sus actividades se dieron
en un marco de |a estabilidad econémica (se considera que la tasa de
crecimiento promedio del PIB en esos afios fue del 6% en términos reales),
y el concepto de crecimiento con inflacién que caracterizaron al pais en un
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largo periodo que abarct desde ia década de los S0 hasta principios de los
70,

Por su parte, la politica economica del sexenio 1970-1876 ha sido
ampliamente estudiada. En téminos generales, puede describirse como una
oscilacion entre las tendencias restrictiva y expansiva, el endeudamiento
externo, la inflacién y la devaluacion. Al iniciarse la década de los 70, el
reconocimiento intemacional de México como un pais con estabilidad
politica, crecimiento econémico, solidez monetaria y solvencia crediticia
comenzé a memarse a consecuencia del incremento de ios indices de
desempleo, Ia pérdida de la autosuficiencia alimentaria como resultado de la
descapitalizacidn del agro, el decremento de ios salarios, los fenémenos de
migracién hacia las ciudades, el surgimiento de guerilias urbanas y
clandestinas, etc.

Carlos Tello explica el deterioro de ia imagen intemacional de México y los
problemas anteriormente citados como consecuencia de un proceso mas
profundo, vinculado al modelo econdmico global con que venia funcionando
México desde hacia varias décadas. Asi, "Esta forma de crecimisnto tan
agudamente desequilibrada, a la larga, no podia producir sino una profunda
crisis economica”. (Tello, 1990. p. 16).

La politica econémica del sexenio de Luis Echeverria tuvo uno de sus
puntos méas conflictivos en el afio de 1971, cuando la reforma y adicion de
diversas leyes tributarias provoco un grave enfrentamiento entre e gobiemo
y la iniciativa privada, situacién que se prolongé hasta 1976 y que
constituye un factor fundamental para comprender el contexto de la creacion
del INCO y la PROFECQ, asi como su funcionamiento original.

En este sentido, la base del origen del descontento empresarial se ubicaba
mas en la ausencia de una consuita previa a ia decisién de llevar a cabo la
reforma fiscal que a la reforma en si misma. "En tanto que durante el
periodo estabilizador se convenian las politicas econémicas, y se acordaba
la fecha de su instrumentacién con los grupos empresariales, con el nuevo
gobiemo se abandonaba esta préctica”. (idem. p. 46).



67

Asimismo, eventos como la visita de Salvador Allende a nuestro pais
resultaron completamente desfavorables para alentar la inversion privada.
Por el contrario, el descontento de los sectores empresariales, materializado
particularmente en la diriencia de la Confederacién Patronal de la Republica
Mexicana (COPARMEX), se tradujo en una actitud de excesiva cautela y
recelo para Invertir, lo que trajo como consecuencia incrementos en la
desocupacién y en la capacidad no utilizada de la industria, asi como
rezagos adicionales en materia de servicios y blenestar.

La inversibn extranjera, por su pane, se encontraba francamente
desalentada ante la persistencia de criterios proteccionistas, tales como el
requisito de la complementariedad con el capital nacional, la asociacién con
capital mexicano en proporcién minoritaria, la produccién, preferentemente,
de articulos de exportacion y la incorporacién "hasta el méximo posible” de
insumos y componentes nacionales que exigia el gobiemo mexicano para
admitir la presencia del capital intemacional.

En el aspecto econémico, el déficit en la balanza comercial, el
endeudamiento extemo y la dolarizacién de la economia contrlbuyeron a
acentuar par esas épocas los efectos negativos de la inflacién mundial sobre
nuestro pais.

Frente a esta perspectiva, los dirigentes patronales se manifestaron
enérgicamente en contra de adoptar un programa antiinflacionario que
consistia, a grandes rasgos, en "orientar al consumidor, vigilar los precios y
una mayor intervencion del Estado en la distribucién" (del ingreso). (Idem. p.
64). La iniciativa privada argumentaba, hacia 1973, que la causa directa de
la inflacién era el excesivo gasto pliblico; en ningin momento consideraron
que la ausencia de inversién privada, la especulacion o el proteccionismo,
ademds de la critica situacion mundial, incidieran sobre el fenémeno
infiacionario.

Sin lugar a dudas, existia un ambiente hostil entre los empresarios y el
gobiemo. Diversas encuestas aplicadas entre las élites industriales de la
época revelan que Echeveria era considerado como el presidente "menos
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popular’ de todos desde 1934 y més del 80% de los consultados opiné que
su administracion tuvo resultados desfavorables para el sector industrial.

Asimismo, en México "la independencia del sector industrial... (con respecto)
al Estado se hizo particularmente evidente durante el periodo de Echeverria.
Este enajent a los industriales y a otros segmentos del sector privado con
sus intenciones de iniciar politicas populistas, y con sus retéricos ataques
contra la iniciativa privada, y criticd fuertemente a los empresarios,
especialmente al grupo Monterrey, por ser profundamente reaccionario y
enemigo del progreso del pueblo, e incluso por 'malos cristianos™. (Story,
1990. p. 168).

En el lado opuesto del espectro politico del momento, el sector obrero, a
través del Congreso del Trabajo, comenz6é a manifestarse sisteméticamente
en contra del alza inmoderada de los precios y los perjuicios que sobre la
economia de los trabajadores provocaba la inflacidn. Asi, a iniclativa de este
sector se cre6 por esos afios el Comité Nacional Mixto de Proteccién al
Salario (CONAMPROS), integrado por los titulares de las siguientes
entidades: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, instituto Mexicano del
Seguro Social, Instituto de Seguridad Social y Servicios para los
Trabajadores del Estado y CONASUPO, entre otros, asi como por
organismos descentralizados y representantes de las centrales obreras y los
grandes sindicatos. Esta instancia no contaba con personalidad juridica ni
de derecho publico ni de derecho privado, pero si con gran simpatia y
aceptacion social. Se dice que al poco tiempo de formado e Comité, no era
posible atender (ni numérica ni legaimente) la gran cantidad de quejas y:
denuncias contra proveedores y comerciantes que se reclbian diariamente.

Ei CONAMPROS fue ganando graduaimente presencia y legitimidad,
especialmente después de lograr influir en la expedicién del Decreto de
Precios por Fijacion de Costos el 3 de octubre de 1974. Desde el seno del
Comité se pugné insistentemente por la creacién de un solo cuerpo legal
que integrara la normatividad de ias relaciones de consumo, dispersa en los
codigos civil y mercantil. Esto implicaba emprender una estrategia
redistributiva y correctiva, ademéas de la necesidad de afrontar el
consecuente malestar por parte del sector social que resultaba afectado.
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La posicion gubemamental oficial, por su parte, puede resumirse de la
siguiente forma: "Consciente de que no era suficiente el incremento del
salario de los trabajadores si no existia un frenc al aumento arbitrario de los
precios, el titular del poder ejecutivo declaré ante el Congreso de la Union
en su V Informe de Gobiemo que someteria a esa representacion una
iniciativa de Ley Federal de Protecclon al Consumidor”. (Lira, 1981. p. 2).

E! 14 de noviembre de 1975, José Campillo Sdinz, Secretario de industria y
Comercio, comparecié ante la Cémara de Diputados para exponer los
principios fundamentales en que se sustentaba el proyecto de Ley Federal
de Proteccion al Consumidor.

La exposicion de motivos elaborada por el presidente Echeverria enfatizé la
ubicacion del nuevo ordenamiento juridico en el marco del derecho social y
la politica de redistribucién del ingreso. Asimismo, la ley se concebia como
un instrumento especifico para la defensa de la poblacion. "Queda
manifiesta la desigualdad real que existe entre los sectores sociales y la
necesidad de que el poder publico intervenga para garantizar en beneficio
de los grupos econdmicos mas débiles, Ia proteccion que por si mismos no
pueden darse... A la era del consumo colectivo deben comresponder normas
e instituciones de proteccion colectiva". (Presidencia de la Republica, 1975.
p. 8).

La iniciativa de ley en cuestion no fue ajena al tono de enfrentamiento entre
el Estado y los grupos empresariales, caracteristico del periodo de
Echeverria, como lo ejemplifica el siguiente parrafo de la iniciativa: "Los
sistemas modemos de comercio alcanzan sélo a un sector privileglado de la
poblacién y no han logrado, en modo alguno, transformar el obsoleto
aparato distributivo; antes bien, han adoptado a menudo actitudes
hegemonicas, acentuando asi su predominio sobre un publico consumidor
cautivo que, frente a tales conductas, carece de defensa especifica". (Ibid. p.
2).

Dado lo anterior, es posible advertir que Ia creacion de las instituciones de
proteccion al consumidor en México fue congruente can el proyecto politico
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de tipo corporativo y tutelar que caracterizé a la administracién de
Echeverria.

En este estado de cosas, fue aprobado el proyecto de Ley Federal de
Proteccién al Consumidor el 18 de diciembre de 1975, para entrar en vigor
ol 5 de febrero del afio siguiente.

Es necesario sefialar que, llegado este momento, las acciones estatales
encaminadas a regular las relaciones de consumo en México comprenden
ya algunas de las caracteristicas seftaladas por los tedricos de las politicas
publicas.

Efectivamente, la idea de crear dos entidades y una legisiacién especifica
para la proteccion del consumidor no fue resultado de una simple decision
aisiada por parte del gobiemo, sino la incorporacién de un conjunto de
circunstancias provenientes de diversos actores sociales y politicos
involucrados en el tema,

Asimismo, las acciones especificas incluidas en la intencidn gubemamental
de enfrentar los crecientes problemas derivados de las relaciones de
consumo estuvo condicionada por el tiempo y el espacio en que tuvieron
origen, esto es, en un momento en que el presidencialismo mexicano no era
tan cuestionado como en la actualidad y pretendia fincar su legitimidad en la
alianza y beneficio ostensible de los grupos populares de la sociedad,
especiaimente ante el clima de intolerancia prevaleciente entre el gobiemo y
cualquier manifestacion de disidencia ante su actuacion, ya fueran las voces
en contra procedentes de empresarios 0 bien de guenmilieros urbanos y
rurales.

De acuerdo a lo anterior, y a la clasificacién de las arenas en que tienen
lugar la formulacién y ejecucién de las politicas publicas expuesta por
Theodore Lowi, podria decirge que la promulgacion de una Ley Federal de
Proteccion al Consumidor y la creacion del INCO y la PROFECO se disron
en una arena regulatoria, caracterizada por la interaccién antagénica de
grupos de poder y en la que una eventuai solucién del conflicto en cuestién
nunca favorece de igual manera a las partes involucradas.
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Por ultimo, el disefio de ia politica de proteccion al consumidor, desde sus
origenes remotos en la primera postguerra y hasta la fusion dei INCO y Ia
PROFECO, responde también al concepto de las “aproximaciones
sucesivas" planteado por Charles Lindblom como pilar del incrementalismo.

De esta forma es posible advertir que, como la mayoria de las politicas
publicas, la regulacion de las relaciones de consumo en México enfrentd
también numerosas dificultades no sélo debido al contexto de hostilidades
en que tuvo su arranque formal, sino también a problemas de direccion,
frustraciones, fracasos parciales, conflictos y duplicaciones entre criterios,
competencias y dreas de responsabilidad que, aunados a las
transformaciones intemas y extemas, lievaron a la necesidad de replantear
integraimente la estrategia de proteccién al consumidor, como se veré en el
siguiente capitulo.

.2 LaLey Federal de Proteccion al Consumidor

En 1879, el destacado jurista Jorge Barvera Graf afirmo: "Es evidente que la
Ley Federal de Proteccion al Consumidor del § de febrero de 1976 significa
un considerable avance respecto a la que se deriva de los codigos civiles y
del de comercio, y que dicha ley constituye un hito y un paso adelante en la
politica del respeto y salvaguarda de los derechos del consumidor. Empero,
ni la legislacion civil y mercantil en esta materia es despreciable, ni la nueva
reglamentacion constituye el desideratum de lo que debe ser una regulacion
compieta y modema del nuevo derecho al consumo". (Barrera, 1981. p. 97).

No obstante, distingui® también las grandes aportaciones del nuevo
instrumento legal;

1. Considerar a los contratos y a los actos juridicos regulados en la ley
como de cardcter federal.

2. Considerar a todas las disposiciones de la ley como de orden pablico e
irrenunciables por los consumidores.

© eme_ e o
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3. Comprender como proveedores a toda clase de comerciantes, empresas
de participacién estatal, organismos publicos descentralizados y érganos
del Estado que desarrollen actividades de produccién, distribucion o
comercializacion de bienes y servicios.

4. Regular, "aunque sin gran orden ni concierta", la publicidad @ informacion

dirigida a los consumidores, las formas y técnicas de venta, Ia

reglamentacion del incumplimiento del proveedor, los contratos de
adhesion, las formas de financiamiento y las garantias.

Conceder a los consumidores, por primera vez, |08 siguientes derechos:

Derecho a obtener informacion veraz y suficiente.

Derecho al cambio de la cosa adquirida o a la bonificacion de su valor.

Derecho a optar entre |a rescision y el pago total del precio debido, en

caso de incumplimiento del adquiriente en las compras a plazos, en toda

clase de bienes.

« Derecho optativo del consumidor a la reposicion de! producto, la
bonificacion del precio o a la devolucion de la cantidad pagada en
eXceso.

« Derecho a la reparacion gratuita dél bien en casos de deficiencias de
fabricacion, elaboracion, estructura o calidad.

« Derecho a un "plazo de reflexion" en el caso de las ventas a domicilio.

« Obligacién del fabricante de asegurar el suministro oportuno de partes y
refacclones, durante el lapso en que los productos se fabriquen, armen o
distribuyan y, posteriormente, durante un periodo razonable en funcién de
su durabilidad. -

o Derecho a rechazar y, en su caso, a reclamar, como si fuese un delito de
usura, pagos de intereses por adelantado.

[ J ® e

Por otro lado, Barrera Graf sefialdo también los que & considerd los
principales errores y omisiones de la LFPC: "No es ciaro el concepto de los
bienes que constituyen la materia de la ley, es decir, de los bienes de
consumo, como tampoco el alcance del concepto de consumidor que ella
ofrece... Asimismo, el concepto de proveedor que ofrece resulta insuficiente
para comprender contratos de arrendamiento, ciertos actos de publicidad y
operaciones a crédito que, no obstante, la ley regula en ofras disposiciones.
Por Ultimo, no se justifica la exclusion de las bancos...” (Ibid. pp. 100-110).
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Tal vez sea precisamente la exclusion de los bancos un aspecto
juridicamente injustificable pero politicamente comprensible, ya que la
extension de la competencia de la Ley Federal de Proteccion al Consumidor
y la PROFECO en ese sentido, hubiera sido considerada por el sector
empresarial como un factor més grave aun de descomposicién vy
enfrentamiento en el marco de la ya de por si deteriorada relacién con el
gobiemo.

Efectivamente, de acuerdo a los estudiosos, la LFPC adolecid de
imprecisiones, vaguedades, exclusiones injustificadas (como el aspecto de
servicios y la banca comercial) y deficiencias; y en numerosas ocasiones fue
catalogada como una normatividad aprobada "al vapor'. En el dictamen
correspondiente, los diputados elogiaron su carécter novedoso y las
bondades que indiscutiblemente ofrecia, pero se limitaron a hacer
comrecciones y modificaciones de estilo y no de fondo al proyecto de ley
enviado por el presidente Echeverria.

Asi, la LFPC fue concebida como la respuesta a la necesidad de que las
relaciones de consumo estuvieran reguladas por el derecho publico ya que,
a diferencia del derecho privado, que se fundamenta en el principio de
igualdad entre las partes y la libertad al realizar cualquier tipo de contrato, el
primero asume un caracter tutelar al reconocer la existencia de
desigualdades reales entre quienes establecen contratos; desiguaidad que
slo puede ser contrarrestada a través de la intervencion activa y vigilante
del Estado.

En su primer capitulo, titulado "Definiciones y competencias”, la ley
contempla derechos irrenunciables para los consumidores, competencia
federal, sujetos y excepciones.! Como sujetos obligados al cumplimiento de
la ley, se nombraba a los comerciantes, industriales, prestadores de
servicios, empresas de participacion estatal, organismos descentralizados y

'Cabe insistir que las excepciones més notables, es decir, los rubros en donde la ley y las
instituciones de ella derivadas no eran competentes, fueron ios servicios en virtud de un contrato o
relacién de trabajo, los servicios profesionaies y el servicio de banca y crédito, materias que
jugaron un papel destacado en la discusion y preparacién del proyecto de nueva Ley Federal de
Proteccion al Consumidor en 1992,
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érganos del Estado, asi como amendadores y amendatarios de bienes
destinados para habitacion en el Distrito Federal.

El capitulo segundo, por su parte, se referia a la Publicidad y las Garantias y
contiene, como argumento mas destacado, la obligacion del proveedor de
informar veraz y oportunamente al consumidor sobre las caracteristicas del
bien que adquiere o el servicio que contrata, asi como las regulaciones que
se establecen en la realizacién de ofertas y promociones.

El tercer capitulo de la LFPC se ocupd de un problema relativamente
novedoso en aquel momento y que, sin duda, es cada vez més amplio y
complejo en la actualidad. Se trata de las operaciones a crédito, en las que
no existian anteriormente disposiciones para evitar el establecimiento de
clausulas y condiciones injustas o desfavorables para {08 consumidores.

En el siguiente capitulo se sefialaban las responsabilidades en que incurrian
los proveedores de bienes y servicios a causa del incumplimiento.
Asimismo, se obligaba a éstos a asegurar el suministro oportuno de partes y
refacciones en funcion de la durabilidad de los productos.

La prestacion de servicios fue materia del quinto capitulo de la LFPC. El
concepto "servicios” tenia una connotacion muy elemental y restringida en el
momento de la redaccién del apartado en cuestion, ya que se limitaba a
garantizar la reparacion de ciertos bienes, prohibir el intermediarismo y la
variacion de los precios en la prestacion de servicios, asi como a condenar
las preferencias, condicionamientos o discriminaciones en su ofrecimiento.

Por su parie, el articulo sexto -notable por su brevedad- se abocaba a
regular las ventas a domicilio.

La dispersion y el desorden presentes en la ley llevaban el capitulo de
Disposiciones Generales, que debié plantearse en primer témino, al
séptimo lugar. Entre dichas disposiciones figuraban las atribuciones de Ia
Secretaria de Industria y Comercio respecto de las relaciones de consumo,

las obligaciones y prohibiciones a que quedaban sujetos los proveedores,
etc.
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Los capitulos octavo y noveno estaban referidos a la creacion de la
Procuraduria Federal del Consumidor y el Instituto Nacional del Consumidor.
En ellos se estipulaban su cardcter, atribuciones, finalidades,
procedimientos, facultades y medios de apremio (en el caso de la
PROFECO), mientras que la situacién juridica del personal de ambas
instituciones se consignaba en el capitulo décimo.

El décimo primer capitulo se referia a la inspeccion y vigilancia que llevarian
a cabo las autoridades competentes (PROFECO y Secretaria de Industria y
Comercio) para velar por el cumplimiento de la ley. Como se sefialaré més
adelante, en enero de 1989 se reformé y adicion6 la LFPC y se otorgaron
mayores y mas especificas atribuciones a la Procuraduria en esta materia.

El capitulo décimo segundo, a su vez, regulé las sanciones y modalidades
aplicables a los infractores de la ley.

Por JUltimo, el capitulo décimo tercero se referia a los recursos
administrativos susceptibles de ser empieados por las personas afectadas
por las resoluciones derivadas de Ia citada ley.

Asi, el punto que mas interesa para efectos de este trabajo se remite a la
creacion de las instancias de atencién y proteccién al consumidor en 1976.

De acuerdo al espiritu de la ley, la Procuraduria Federal del Consumidor
surge como un organismo descentralizado con personalidad juridica y
patrimonio propios, dotado de la autoridad necesaria para representar
colectivamente los intereses de los consumidores ante toda clase de
autoridades y proveedores de bienes y servicios, en tanto que al Instituto
Nacional del Consumidor se le otorgaron facultades informativas, de
~ Investigacion y educacion a fin de que orientase al consumidor a utilizar
racionalmente su poder de compra, hacerlo consciente de sus derechos y
auspiciar habitos de consumo favorables al cabal aprovechamiento del
ingreso familiar.
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La creacidn de estas entidades se inspiré en el modelo francés, que se
opone al modelo denominado "autoproteccion”, caracteristico de los paises
del norte de Europa, en el que los consumidores aislados o0 como miembros
de asociaciones, logran imponer su voluntad en las tratativas frente a las
empresas. El paradigma francés es, junto con el sueco, un modelo de
control administrativo en el que se "constituye un organismo del aparato
publico y, por lo tanto, centralizado y encajado dentro de |a estructura de ias
organizaciones ministeriales, tipico de la estructura francesa, mientras el
segundo, que se basa en la actividad de un érgano independiente (el KO u
Ombudsman de los Consumidores) con funciones propias, no centralizado,
os caracteristico de la experiencia sueca". (Alpa, 1981. p. 33).

En términos generales, puede afirarse que la proteccion juridica del
consumidor tuvo una mayor y mas temprama expansion en los paises con
tradicién en el derecho anglosajon (common law) que en aquelios regidos
por normas escritas de derecho administrativo, de los que México y a
mayoria de los paises latinoamericanos forman parte.

Conviene sefialar que desde los albores de la conformacion de Ia
Comunidad Economica Europea, zona geogréfica donde tiene su origen y
mayor desarrollo esta estrategia, han existido intentos para lograr una
politica unificada de proteccién al consumidor. Aun cuando este objetivo no
ha sido plenamente alcanzado, es posible agrupar a los paises en tres
modelos principales de proteccion al consumidor:

1. El modelo de autoproteccidn, que implica la accién de los consumidores
como individuos aislados o en grupos; caracteristico de los paises con un
alto grado de desarrollo y bienestar en donde los distintos tipos de
organizaciéon ciudadana no resultan sofocados por el juego de los
partidos politicos o los sindicatos y pueden ejercer una presion
considerable para lograr sus objetivos. Tal es el caso de paises como
Bélgica, Holanda y Luxemburgo, principaimente.

2. El modelo de control judicial, que es el mas difundido en Europa y
consiste en remitir a las cortes y tribunales de derecho privado los
problemas derivados de las relaciones de consumo. Los paises més
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representativos en la aplicacion de este modelo son Gran Bretafia,
Alemania e italia.

3. E! modelo de control administrativo, a través del cual un 6rgano publico
dedicado especificamente a la proteccion del consumidor se encarga de
atender los principales aspectos relaclonados con el fenomeno del
consumo Yy cuyas derivaciones mas significativas, la sueca y la francesa,
se expusieron en parrafos anteriores.

En este sentido, la vinculacién del origen de! INCO y la PROFECO con el
modelo francés se hace patente al anaiizar la articulacién de este ultimo en
dos tipos de intervenciones. En primer lugar, se registra la asuncion de
nuevas funciones (de proteccion al consumidor) por parte de organismos ya
existentes y, en segunda instancia, se asiste a la formacion de nuevos
organismos con objetivos originarios conectados exclusivamente con la
proteccion al consumidor.

Mientras que en Francia ambas vertientes se ejemplifican en servicios
publicos especiaiizados, como la inspeccién Sanitaria de |a Came, el
Servicio de Represion contra Fraudes y el Instituto Cientifico y Técnico de la
Pesca Maritima, entre otros, y, en segundo término, el instituto Naclonal del
Consumo (Idem); en el caso mexicano puede hablarse, en primer luger, de
la creacion dei Comité Nacional Mixto de Proteccion al Salario
(CONAMPROS), integrado por diversas secretarias de Estado, entidades
descentralizadas, etc., y, posteriormente, el disefio, promulgacion y puesta
en marcha de la Ley Federal de Proteccién al Consumidor y sus respectivas
instituciones, el INCO y ia PROFECO.

independientemente de que la creacion y modalidades de los instrumentos
de proteccion al consumidor en México constituyeron un avance en si
mismos, como se vera mas adelante, algunas de las deficiencias de la
LFPC de 1976 se acentuaron al paso del tiempo; asimismo, disposiciones
que eran necesarias en el contexto de su promuigacion se volvieron si no
obsoletas, si contradictorias, desfavorables o "sobrerreguladoras" en el
marco de la refoma econoémica, el esquema de crecimiento con estabilidad
de precios y la apertura comercial que habria de experimentar México
durante los sexenios de Miguel de la Madrid y Carlos Salinas de Gortari; de



78

ahi la necesidad de promulgar una nueva Ley Federal de Proteccién al
Consumidor en 1992,

Volviendo al contexto de 1976, a poco més de un mes de su entrada en
vigor, el nuevo ordenamiento suscité una airada reaccion por parte de la
iniciativa privada. Muy representativo en este aspecto fue el seminario
organizado por la Camara Nacional de Comercio, Servicios y Turismo en la
ciudad de México el 26 de marzo de 1976.

En opinion del sector comercial, las atribuciones derivadas de la ley no eran
suficientemente precisas, por lo que existia el temor de un manejo
discrecional por parte de las autoridades en la aplicacion de las sanciones
administrativas. Otros puntos de la ley como la regulacién del interés en las
operaciones a crédito, la obligacion de suscribir y registrar ante la
PROFECO contratos de adhesion y la creacion del INCO y la PROFECO
fueron tratados en el seminario.

No obstante, ninguno de los aspectos del ordenamiento recién promulgado
despertd tanta inquietud como el articulo 3° transitorio, segin el cual "El
Instituto Nacional del Consumidor y la Procuraduria Federal del Consumidor,
en el tiempo de que dispone el Estado en radio y television an los términos
de la ley en la materia, podrén hacer referencia a productos, marcas,
servicios 0 empresas especificamente determinados, con fundamento en el
resultado de investigaciones técnicas y objetivas, previamente realizadas, a
efecto de lograr la mejor orientacion a los consumidores". (LFPC, 1991. p.
33).

De acuerdo a las conclusiones del seminario, la anterior disposicion
constituia una seria preocupacién para los proveedores de bhienes y
servicios en la medida en que la consideraban un instrumento que
contravenia sus esfuerzos publicitarios, implicaba el riesgo de incumir en
arbitrariedades y limitaba su libre concurrencia al mercado; sostenian,
ademds, que se trataba de una forma de lesionar sus intereses en aras de
un supuesto beneficio al consumidor.



79

Sin embargo, més que el anterior articulo, el verdadero impacto de la Ley
Federal de Proteccion al Consumidor de 1976 fue el pleno funcionamiento
de las instituciones de ella derivadas ya que, evidentemente, es mas
probable (y asi lo comprueban los hechos) que las personas acudan a |as
entidades responsables de traducir en politicas y programas los postulados
de clertas leyes, a que la poblacion conozca previamente los marcos
juridicos en que éstas operan.

.3 Estructura y funcionamiento del instituto Nacional del
Consumidor

La Ley Orgéanica de la Administracidon Publica Federal, en su articulo 14,
define a los organismos descentraiizados como las personas juridicas
creadas para llevar a cabo alguno de los siguientes objetivos:
I La realizacion de actividades correspondientes a las areas
estratégicas o prioritarias.
Il La prestacion de un servicio publico o social, o
il.  La obtenci6n o aplicacién de recursos para fines de asistencia o
seguridad social. (Ley Orgénica de la Administracién Publica
Federal, 1993. p. 62).

De acuerdo a la Ley Federal de Proteccion al Consumidar, el Instituto y la

Procuraduria fueron concebidos como organismos descentralizados con

personalidad juridica y patrimonio propios. Concretamente para el INCO, la

ley establecia en sus articulos 68 y 69 las siguientes finalidades:

+ Informar y capacitar al consumidor en el conocimiento y sjercicio de sus
derechos.

o Orientar al consumidor para que utilice racionalmente su poder de
compra.

« Orientarlo en &l conocimiento de practicas comerciales publicitarias
lesivas a sus intereses.

» Auspiciar habitos de consumo que protejan el patrimonio familiar y
promuevan un sano desarroilo y una mas adecuada asignacion de los
recursos productivos del pais.

ESIA TESS N0 OEBE
GUR BE LA BISLIOTECA
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Respecto a las funciones, el INCO debia llevar a cabo las siguientes:

1. Recopilar, elaborar, procesar y divulgar informacién objetiva para facilitar
al consumidor un mejor conocimiento de los bienes y serviclos que se
ofrecen en el mercado.

2. Formular y realizar programas de difusidn de los derechos del
consumidor.

3. Orientar a la industria y al comercio respecto a las necesidades y

problemas de los consumidores.

Realizar y apoyar investigaciones en el area del consumo.

Promover y realizar directamente programas educativos de orientacion al

consumidor.

o -

Para realizar estas funciones, el Instituto se constituyé por un Consejo
Directivo integrado por los titulares de las Secretarias de Industria y
Comercio (posteriormente Comercio y Fomento industrial), Haclenda y
Crédito Publico, Salubridad y Asistencia, Trabsjo y Prevision Social,
Educacion Publica, Agricultura y Recursos Hidréulicos, Comunicaciones y
Transportes, Turismo, por el Director General de ia Compafiia Nacional de
Subsistencias Populares, el presidente del Comité Mixto de Proteccién al
Salario, un vocal designado por la Federacién de Sindicatos de
Trabajadores al Servicio del Estado, tres por las organizaciones obreras,
dos por las organizaciones de campesinos y ejidatarios, uno por Ia
Confederacion Nacional de la Pequefia Propiedad Agricola, Ganadera y
Forestal, uno por la Confederacion de Camaras industriales de los Estados
Unidos Mexicanos y uno designado por el propio Conssjo Directivo del
instituto, del seno de una organizacion de cardcter privado, que se hubiese
distinguido por su labor de proteccién a los consumidores.

Este Consejo Directivo seria presidido por el Secretario de industria y
Comercio (quien tendria voto de calidad) y contaria con las siguientes
atribuciones y obligaciones de acuerdo con el articulo 73 de la LFRC:
Aprobar el programa anual del organismo.,

Conocer los informes de labores realizados.

Estudiar y aprobar el proyecto de presupuesto anual.

Examinar la cuenta anuat del organismo.

Expedir el reglamento interior,
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+ Considerar los asuntos que le someta el Director General.
+ Reunirse por io menos una vez cada 60 dias.

Ademas del Consejo Directivo, en su estructura original el INCO cont6 con
una Direccion General y cuatro direcciones de area, como se ilustra en el
organigrama de la pagina siguiente.

Aproximadamente 10 afios después de su creacion, el Instituto experimento
una reestructuracion intema que se derivo en la ampliacion del nimero de
direcciones de area dependientes de la Direccion General, se crearon
entonces las unidades Juridica, de Planeacion y Contraloria Interna y las
direcciones de Investigacion, Produccion de Radio y Television, Difusion,
Extension, Administracion, Finanzas y Delegaciones.

Respecto a su funcionamiento, en sus inicios la actividad del INCO se
concentré en desplegar una agresiva campafia de combate al consumismo,
cuyos resuitados pueden ilustrarse por el hecho de que la opinion publica
sigue recordando algunos de los slogans empleados en esa época: "Regale
afecto, no lo compre", "lo importante es el juego, no el juguete", etc.

Otro de sus programas mas importantes fue el llamado "Teléfono de los
precios” (5.68.87.22) y, en la misma vertiente, "Quién es quién en los
precios”, en los que mediante un sistema permanente de captura y
monitoreo se informaba, tanto via telefonica como a través de los medios
masivos de comunicacion, sobre el costo y las caracteristicas de diversos
productos y servicios, y se brindaba a los consumidores una gama de
altemativas de compra con el objeto de optimizar el gasto familiar e incidir
de esta forma en una mejor distribucion del ingreso.

Asimismo, el INCO contaba con programas informativos en los tiempos
destinados en radio y television al gobiemo federal. Algunos datos
demuestran que hacia 1981, por ejemplo, el gobiemo federai conté con 1053
horas de transmision en television, de las cuaies el 1.3% (107.85 horas)
fueron ocupadas por el Instituto. Para 1982, el INCO incrementé las horas
de transmision de sus mensajes en los tiempos oficiales a un 1.46% del
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total. Lo anterior demuestra la importancia que se le concedia a esta
actividad al inicio de la década pasada.

Por otra parte, cada aflo el instituto realizaba campaiias de radio, televisién
y medios impresos sobre los siguientes aspectos: cuaresma, dia de las
madres, dia del maestrc, dia del padre, utiles escolares y aguinaldo,
ademas de un gran nimero de cépsulas de orientacién al consumidor sobre
diversos temas, tales como compras en comun, difusion de la Ley Federal
de Proteccion al Consumidor, alcoholismo, tabaquismo, leche y sus
derivados, azticar, vivienda y rentas, salud, alimentos y nutrientes,
recreacion familiar, etc.

El INCO, asimismo, dedicaba gran parte de sus recursos humanos y
materiales a la investigacion, tanto a través de estudios comparativos de
precio y calidad de bienes y servicios, como sobre diversos aspectos gue
constituian su material de difusion tanto en sus programas en los medios
electronicos, como en los impresos a su cargo, es decir, la revista y el
periédico del consumidor, ademéas de una gran cantidad de tripticos y
folletos informativos.

Una tesis de licenclatura en Contaduria y Administracion ("Los organismos
de proteccion al consumidor y su influencia en el publico consumista”),
realizada en 1983, aporta datos interesantes sobre la penetracion social del
INCO y la PROFECO. En ella se elabor6 una encuesta que, a pesar de lo
reducido de la muestra (580 cuestionarios aplicados en el Distrito Federal),
constituye un material ilustrativo porque permite medir comparativamente el
impacto de las acciones de las instituciones dedicadas a la proteccion dei
consumidor. Cabe mencionar que ninguno de los dos organismos se
caracteriz6 por darie gran importancia a las tareas de evaluacion, por lo que
no se tiene conocimiento de que el instituto o la Procuraduria hayan
realizado un esfuerzo de esta naturaleza.

La aplicacion de un cuestionario piloto dentro de esta misma investigacion,
realizado en el Distrito Federal a 40 personas (65% mujeres y 35%
hombres), revel6 los siguientes datos sobre el INCO:
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A la pregunta "¢Conoce usted alguna institucion que lo oriente en la
realizacién de compras?" 24 personas, es decir, el 60% contestd que el
INCO, frente a un 20% que respondié conocer a la PROFECO y otro 20% no
8upo o no contesto.

Asimismo, mas del 75% de los entrevistados acerté al responder a la
pregunta "¢ Conoce las finalidades del INCO?" con respuestas tales como
"orienta", "protege al consumidor' y “protege el salario".

Al ser cuestionados sobre los anuncios y programas informativos del INCO y
la PROFECO, 40% los juzgd "muy adecuados", 50% "aceptables” y un 7.5%
como ‘“insoportables’, mientras que s6lo una persona no sSupo O no
respondio.

La encuesta definitiva, por su parte, reafirmo las tendencias encontradas en
el cuestionario piloto y amojé un positivo 84.7% de los entrevistados que
consideraron "adecuada” la creacion del Instituto y la Procuradurla por parte
del gobiemo federal, frente a un 8.6% que declar6 "desconfiar de estos
organismos.

A la vez, a la pregunta "¢ Cree usted que el INCO deberia proporcionar otro
tipo de servicios?, 4cuales?", un 74% de los encuestados eligio la opcion
"los que proporciona son adecuados”. (Solano, 1983. pp. 64-65).

Il4 Estructura y funclonamiento de la Procuraduria Federal del
Consumidor

Al igual que el Instituto, la Procuraduria Federal del Consumidor fue creada
como un organismo descentralizado de servicio social, con personalidad
juridica y patrimonio propios, y "con funciones de autoridad administrativa
encargada de promover y proteger los derechos e intereses de la poblacion
consumidora”. (LFPC, 1991. p. 19).
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Entre las atribuciones originales de la PROFECO figuraban las siguientes:

Representar los intereses de la poblacion consumidora ante toda clase
de autoridades administrativas, mediante el ejercicio de las acciones,
recursos, tramites o gestiones que procedan.

Representar colectivamente a los consumidores ante entidades u
organismos publicos o privados y ante los proveedores de bienes o
prestadores de servicios.

Representar a los consumidores ante autoridades jurisdiccionales, previo
el mandato correspondiente.

Estudiar y proponer medidas encaminadas a fortalecer la equidad y la
seguridad juridica en las relaciones de consumo.

Proporcionar asesoria gratuita a los consumidores.

Denunciar ante las autoridades competentes los casos en que se
presuma ia existencia de practicas monopélicas o tendientes a la
creacién de monopolios, asi como las que violen las disposiciones del
articulo 28 constitucional.

Denunciar ante ei Ministerio Publico los hechos que lleguen a su
conocimiento y que puedan ser constitutivos de delito.

Excitar a las autoridades competentes a que tomen las medidas
adecuadas para combatir, detener, modificar o evitar todo género de
practicas que lesionen los intereses de los consumidores o de la
economia popular, y hacerlas del conocimiento publico cuando lo juzgue
conveniente.

Denunciar ante las autoridades correspondientes y en su caso ante el
superior jerarquico de la autoridad responsable, los hechos que sean de
su conocimiento, derivados de la aplicacion de la ley, que puedan
constituir delitos o infracciones.

Organizar y manejar el Registro Publico de Contratos de Adhesion.
Promover la constitucién de organizaciones de consumidores y prestarles
la asesoria necesaria.

Una de Ias atribuciones més sobresalientes de la PROFECO, que de hecho
constituia el nicleo de su funcionamiento, se refiere a la fraccion Vil del
articulo 59 de la LFPC: "Procurar la satisfaccién de los derecho de los
consumidores conforme a los siguientes procedimientos..” A grandes
rasgos, puede decirse que ol procedimiento de la Procuraduria consistia en
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recibir las quejas y reclamaciones de los consumidores, notificar y requerir
al proveedor informes escritos sobre los hechos materia de la reclamacion.
Si éste se declaraba, en ese momento, dispuesto a satisfacerla, el caso se
daba por concluido.

De lo contrario, se citaba al quejoso y al proveedor a una primera audiencia
de conciliacién. En caso de derivarse algln acuerdo de estas reuniones, se
consideraria como obligacion de pleno derecho.

Si no se lograba la conciliacion, la PROFECO se autoproponia como érbitro
entre las partes teniendo como opcién dos modalidades: la amigable
composicién o el juicio arbitrai. Esta formula, conocida en derecho como
heterocomposicion, se define como una forma "evolucionada e institucional
de resolver los conflictos porque, a diferencia de la autocomposicion o
justicia por mano propia, implicaba la intervencién de un tercero ajenc e
imparcial”. (Romero, 1990. p. 8).

La amigable composicion, concretamente, significa la facuitad de la
Procuraduria para resoiver "en conciencia y buena fe guardada" las
controversias derivadas de los actos de consumo, sin sujetarse
estrictamente a reglas legales, aunque si asumiendo ciertas formalidades
procedimentales. Por su parte, el juicio arbitral de estricto derecho implica la
imposiciéon de compromisos especificos entre las partes y los laudos o
resoluciones emitidos por la PROFECO bajo esta modalidad sélo admitian
COMO recurso en contra la revocacion.

Ademds del procedimiento para satisfacer quejas y demandas de los
consumidores, otra de las actividades sustantivas de la PROFECO se deriv6
de la reforma y adicién de la LFPC por decreto aparecido en el Diario Oficial
de la Federacion el 4 de enero de 1989. De acuerdo a las modificaciones, se
facuitaba a la Procuraduria a realizar los servicios de inspeccion y vigilancia
para velar por el cumplimiento de la ley. As, entre sus atribuciones, figuré la
de "ejercer, con el auxilio y la participacion, en su caso, de las autoridades
locales, las funciones de inspeccion y vigilancia en materia de precios y
tarifas acordados, establecidos o autorizados por la Secretaria de Comercio
y Fomento Industrial, asi como sanclonar su violacién... y denunciar ante



quien corresponda los casos de que tenga conocimiento por incumplimiento
de normas de calidad, peso, medida y otras caracteristicas de los productos
y servicios." (LFPC, 1991. p. 18).

A diferencia del INCO, que tal vez por la naturaleza de sus funciones
observaba mas dificultades para cuantificar estadisticamente sus labores y
nunca concedi6 gran importancia a las tareas de evaluacion, ia PROFECO
pretendi6 llevar un registro periédico y pormenorizado de sus actividades,
pero lamentablemente tampoco fue capaz de desarrollar un sistema efectivo
que permitiera medir la calidad y eficiencia de sus respuestas.

Al respecto, cabe mencionar que el nimero de usuarios de la PROFECO se
incrementd de manera constante durante {os primeros afios de su
funcionamiento, especiaimente a partir de 1978. Sin embargo, como
muestra la siguiente gréfica, se trata de una porcion sumamente reducida 8l
se piensa en el nimero total de consumidores del pals, ya se encuentra
bastante lejos de alcanzar siquiera el miiion.
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Posteriormente, el criterio de cuantificacién varié y se diversific6 de manera

mas efectiva por actividedes desempefiadas, como ilustran los cuadros
siguientes;
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1976-1880
Actividad 197¢ 1977 1978 1979 1980

Oistribuc. de Instructivos 3,000 2,800 1802 4,200 13,826
Distribuc. de listas de 600 960 578 4,718 12,955
precios
{ Revistas del Consumidor 8,875 18,568
Programa Nacional de 12,000 8,550 1,435 6,875 14,078
| Organizacién Colectiva

Capacitaciones 2214 2613 489 2,780 1,821
| Quejas colectivas 2,509 3.608 1488 3,250 4848
| Quejas individuales 8816 8,785 5,392 9.089 178,661 |
 Comités constituidos 556 735 800 818 563
Verificaciones 70,010
| Audiencias concillatorias 167,827
 Actuaciones arbitrales 1,048
Concillacién telefénica 8,774
| Asesoria Juridica 102,626
Contratos registrados 811

1981-1985
Actividad 1981 1982 1903 1984 1988

| Distribuc. de instructivos 12,868 22,779 11,440 16.341 KK 1Al
Distribucién de iistas de 23,866 8210 21,073 2,800 5,030
precios

Oistribuci6n de tripticos 19,584 22,570 123,698 421338
Distribuc. de proyecciones 241 22 20 85 38
Revistas del Consumidor 27,984 4.964 4,881 5,501 8,887
Programa Nacional de 17,048 4,101 4,382 17,7814 1,015
Mnc&én Colectiva

| Quejas colectivas 2,880 2,005 238 7078 2,718




Quejas en general 179,087 217,455 238,744 254,810 314,334
Verificaciones 82,386 15,357 103.732 74,033 83,349
Audienclas concillatorias 170,133 208,582 228,539 247,791 202,808
Actuaciones arbitrales 1.040 1,037 1,888 1,733 2371
Conciliacién telefénica 23413 19,649 _26.787 22,248 52,653
Asesoria juridica 88,259 115,139 144,361 308.717 250,508
Contratos registrados 458 554 322 8,806 506
Comités constituidos 1,169 887 1.820 800 1132
Reuniones capacitacién 10,063 11,215 9,278 12,821 7415
Consum. capacitados 123,468 175.187 257,276 383,630 156,121
1986-1990
Actividad 1988 1087 1900 19009 1990

Distnibuc. de instructivos 9,131 3425 9,362 7438

Distribucién de listas de 2,917 685 3.008 2,587
 procis

Distribucién de tripticos 107,977 39,205 50,871 26,360

Reyistas del Consumidor 0,115 3223 3903 2,819

Programa Nacional de 7,729, 1,307 8,102 7,845
rggg:mlzaclén Colectiva

Quejas calectivas 1,085 1,247 2,216 2,719

Quejas en general 351,472 366 453 348,207 288.570 230,803
Verificaciones 100,357 101,727 128577 90,483 91,377
Notificaciones 438,815 478480 491,127 377,519 372,324
Resoluc. administrativas 3,238 5285 7,802 7,183 8,702
Audiencias conclliatorias 642,355 595,224 207,649 251,095 400.242
Actuaciones arbitrales 11,974 13.022 13,089 5,783 7,043
Conciliacion telefénica 48,256 62.557 71.964 73,164

Asesoria Juridica 274,847 358,164 448,214 378,573 338,154
Contratos registrados 1,751 3.401 973 1,159 2,987
Comités constituidos 782 1,821 1.774 1.480 1,100
Reuniones capacitacién 2.340 8593 7.911 9.148 14,819
Consum. capacitados 2,340 8,503 7911 9,146 14,619
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Visitas de inspeccion 905,304

Ciausuras 8,269 ]
1991-1992
Actividad 1994 1992
Quejas en general 312,518 220,081
Verificaciones 88,501 20,200
Notificaciones 471,380 307,661
Resoluc. administrativas 5,806 7433
| Audiencias conciltatorias {470,678 501,883
Actuaciones arbitrales 8,800 4,049
| Asesoria Juridica 483,580 460,933
Contratos registrados 2178 4,580
Comités constituidos 2912 1,834
Reunlones capacitacién {8,004 10,236
Visitas de inspeccién 845,383 274,045
Clausuras 14,592 5,144

El recuento comparativo de las actividades resuita, sin duda, un esfuerzo
significativo de control mas no constituye en si mismo un sistema de
evaluacion ya que, como se ha sefialado, las tareas evaluatorias sélo son
certeras cuando incorporan en primer término las impresiones de los
beneficiarios o, en su caso, perjudicados, como resultado de la actuacién de
las instituciones pablicas. Una vez mas, no se tiene conocimiento de que la
PROFECO haya emprendido una labor de consulta sobre la calidad,
efectividad y oportunidad en la prestacion de servicios entre sus usuarios.

Ante la ausencia de este tipo de materiales, es necesario remitirse a la
encuesta mencionada en el apartado anterior. Respecto a la PROFECO, la
investigacion incluida en la tesis de licenciatura "Los organismos de
proteccion al consumidor y su influencia en el publico consumista®, cabe
sefialar algunos datos de relevancia. Por ejemplo, a la pregunta "Si
necesitara ayuda ¢,a quién recurriria para proteger sus intereses?”, el 57.3%



de los entrevistados contestd acertadamente que a la Procuraduria. 16.8%
respondié que al INCO, es decir, de ahi serian canalizados a la PROFECO,
un 7.5% afirmé no saber a donde acudir y un 4.1% se pronuncio
categéricamente por no recurrir a ninguno de los dos organismos por
considerarios carentes de confiabilidad.

En una respuesta posterior, referida al conocimiento sobre las actividades
de la PROFECO, el 87.7% de la muestra (580 individuos) acert¢ en al
menos una de las actividades que por ley le corresponde desempeniar,
frente a un significativo 12.3% que manifesto total desconocimiento sobre
las actividades de este organismo.

Lo anterior era confirmado en su gravedad por cuestionamientos
subsecuentes ya que 89.3% de los encuestados no habia acudido a la
Procuraduria, de los cuales 60% manifesté no haber requerido sus servicios.
Los autores de esta investigacion sefialaban al respecto: "El
desconocimiento, la falta de tismpo y la desconfianza son factores que
limitan la asistencia del publico @ esta institucion”. (Solano, 1984. p. 116).

De este mismo estudio se deriva la evidencia de que la PROFECO poseia
una imagen publica persecutoria y policiaca. Asi, en 1983, un 33.7% de los
entrevistados afimé que podria acudir a la PROFECO en caso de violacién
y aumento de precios, un 15.4% dijo hacerlo en caso de afectacion de
bienes y servicios, 13.9% en el caso de adquirlr articulos defectuosos y sélo
el 2.3% manifests interés en acudir para recibir orientacion y asesoria.

Esta imagen constituye uno de los principales aspectos que se pretendio
modificar radicalmente con la fusién del INCO y la reestructuracion
institucional de finales de 1992, ya que la construccion de un organismo agil,
modemo y con una amplia participacion social, como se expondrd en su
momento, no era compatible con la idea meramente correctiva y coercitiva
de servicio social.

Respecto a su integracién orgdnica, la primera estructura de la PROFECO
constaba de tres subprocuradurias y 7 Direcciones Generales, como ilustra
el organigrama.
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Dentro de dicha estructura sobresalian particularmente algunas de (as
Direcciones Generales, entre |as que se encuentran, por ejemplo, la de
Asuntos Juridicos. Esta unidad tenia a su cargo el estudio y aprobacién de
ios contratos de adhesion sometidos a consideracion de la Procuraduria por
los propios consumidores o por haber sido denunciados como violatorios @
la LFPC; estudiar |la procedencia o improcedencia de las querellas remitidas
por la Direccién General de Quejas y contestar y representar al Procurador
Federal en los juicios de amparo que se interpusieran contra los actos de (a
PROFECO como autoridad.

La Direccién General de Quejas, por su parte, desempefiaba una de las
principales tareas de la Procuraduria, no sélo por la cantidad de
reclamaciones y denuncias que recibia sino, fundamentaimente, porque era
la instancia mayormente vinculada en la cotidianeidad con el cludadano
comun.

De acuerdo al manual de organizacién original de {a PROFECO, esta
Direccién tenia como funciones la de brindar asesoria gratuita a los
consumidores, recibir sus quejas, suministrarilas a las Direcciones de
Conciliacién y Arbitraje, elaborar y analizar reportes estadisticos para
proponer medidas correctivas y preventivas de proteccion al consumidor,
entre otras.

Conviene sefialar también las atribuciones de la Direccién General de
Organizacion Colectiva, dependiente de |la subprocuraduria homénima. Esta
unidad tenia a su cargo la imparticién de asesoria a los grupos llamados
“comités de proteccién al consumidor’ a través de promotores. Dichos
promotores tenian como responsabilidad casi exclusiva la divuigacién del
contenido de la Ley Federal de Proteccién al Congsumidor. Como puede
apreciarse, esta estrategia de accién subestimaba el potencial organizativo
de la sociedad en la medida en que resultaba de una visibn un tanto
patemalista, demasiado formal y poco atractiva para la poblacion en
general.
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Asimismo, los comités nacionales de proteccion al consumidor estaban
clasificados con criterios corporativos sumamente rigidos, que podian
encontrar inmediatamente su paralelo en los sectores tradicionales del
Partido Revolucionario Institucional; es decir, existian comités rurales,
populares y sindicales.

Al paso del tiempo, la PROFECO experimentd una reestructuracion organica
derivada, principalmente, de las reformas a la LFPC de 1989 que, como se
ha sefialado, transfirieron a la Procuraduria las atribuciones de inspeccidn y
vigilancia que otrora desempefiara la Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial. Asi, la Procuraduria quedé integrada como se ilustra en el
organigrama siguiente.

.6 Atribuciones de ia Secretaria de Comercio y Fomento industrial
en  materia de Proteccién al Consumidor

En términos generales, la Ley Federal de Proteccion al Consumidor de 1976
establecia en su articulo 1° que su aplicacién y vigilancia corresponderia -a
falta de competencia especifica de determinada dependencia del gobierno
federal- a la Secretaria de Industria y Comercio (posteriormente Comercio y
Fomento Industrial) y a la PROFECO. La Ley Orgénica de la Administracién
Publica Federal incluye también como asunto cuyo despacho comesponde a
la SECOF! el de "regular, orientar y estimular las medidas de proteccion al
consumidor”,

De acuerdo a la LFPC, |a Secretaria contaba con amplias facultades en
materia de publicidad y garantias, ya que podia obligar -a discrecion- a los
proveedores de bienes y servicios a especificar informacion general
adicional en los envases y etiquetas de diversos productos; determinar la
forma y capacidad de las presentaciones de los bienes, fijar las normas y
procedimientos a que se someterian las garantias de los productos y
servicios, ordenar la modificacién de sistemas y practicas de
camercializacion de bienes, servicios y amendamientos de bienes que se
considerasen engafiosas o inequitativas para los consumidores; fijar los
precios de los productos de consumo generalizado e incluso los de
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importacién, ademés de las tarifas de ciertos servicios; autorizar la
circulacién de envases y etiquetas que ostentaban precios e informacién en
moneda o idioma extranjeros, etc.

En materia de ofertas y promociones, |a ley también establecia |a obligacion
de los proveedores de solicitar a la SECOFl o a la dependencia
correspondiente, la autorizacion para llevarlas a cabo. También contaba con
facultades para fijar, en el caso de las operaciones a crédito, las teses
maximas de interés y los cargos maximos adicionales que podian hacerse el
consumidor.

L.a SECOF! realizaba estas funciones a través de las Direcciones Genereles
de Politica de Comercio Interior, de Abasto y Productos Basicos y de
Fomento al Comercio Interior.

Concretamente para la Direccién General de Politica de Comercio Interior,
el reglamento intemo de la Secretaria fijaba les siguientes atribuciones:

« Proponer la politica en materia de comercio interior, en particular la de
precios y tarifas.

« Proponer los precios y tarifas de los productos sujetos a control oficial.

» Aplicarla LFPC y la Ley Federal sobre Atribuciones del Ejecutivo Federal
en Materia Econdémica.

Para la Direccion General de Abasto y Productos Basicos, el citado
reglamento preveia como atribuciones -después de las reformas de 1989-
las de inspeccion y vigilancia en cuanto a produccion, distribucién,
imposicién de racionamientos, uso y combate al intermediarismo en los
productos basicos, entre otras.

Sin embargo, la unidad administrativa de la SECOFI con mayor peso en lo
referente a las relaciones de consumo era la Direccién General de Fomento
al Comercio Interior, a través del ejercicio de las fecultades que se
mencionaron anteriormente en materia de ofertas y promociones, sistemas
de comercializacién y publicidad e informacién al consumidor.
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Cabe seftalar que esta Direccién era el enlace formal de la SECOFI con el
Instituto y la Procuraduria Federal del Consumidor. Concretamente, el
reglamento establecia como una de sus funciones la de "coordinarse con la
PROFECO y el INCO para el cumplimiento de programas y acciones del
sector correspondiente en materia de orientacién, organizacion y proteccién,
asi como actuar de enlace entre dichos organismos y la Secretaria para la
aplicacion de la LFPC y demés disposiciones relativas". (Reglamento
Interior de la SECOFI, 1989. p. 38).

.6 Balance Critico del desempefio institucional

Es claro que la creacién de las instancias de proteccién al consumidor
constituyé un avance en materia juridica y un beneficio en si mismo para la
poblacién, que por primera vez pudo contar con foros de orientacién y
denuncia en un dmbito de malestar cotidiano.

No obstante, la promulgacién de la ley y la puesta en marcha de las
instituciones de ella derivadas obedecieron a una intenclén mas coyuntural
que estructural por parte del gobiemo. Esto es, aparentemente ol INCO y la
PROFECO deblan ser 6rganos con un grado considerable de autonomia y
una gran fortaleza legal y moral. En la préctica, no ocurrié asi.

El INCO, por ejemplo, debia someter todos sus proyectos y estrategias de
accién a la aprobacién de un Consejo Directivo sumamente numeroso y
diversificado. De ahi que el hecho de buscar darle cabida a diferentes
grupos politicos en el seno del INCO en aras de una supuesta piuralidad, en
el largo plazo significé optar por la rigidez, la ineficiencia y el inmovilismo.

La PROFECO, a su vez, nunca desarrolld a cabalidad las funciones de
regulacion del mercado que por ley le correspondian, especiaimente en lo
que se refiere a la exigencia y establecimiento de patrones de calidad y
eficiencia en los bienes y servicios. Ello obedece en gran parte a la
contradiccion esencial de que un organismo descentralizado de beneficio
social se encuentre sectorizado dentro de la instancia encargada de dictar
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las politicas que debia de impugnar (SECOF!) para llevar a cabo sus
objetivos de protecclon al consumidor.

Elio se tradujo en la imposibilidad de que la PROFECO adquiriera mayor
autonomia e independencia y que su desempefio fuera limitada y normado
desde el exterior. Como es posible advertir, la gran cantidad de atribuciones
conferidas a la SECOF| en materia de proteccién al consumidor, dada su
superioridad en la jerarquia administrativa con respecto al INCO y la
PROFECO, constituia no sélo una duplicacién absurda de facultades sino
también un lastre para la autonomia de los drganos especificos de
proteccién al consumidor.

La existencia de la Procuraduria como un érgano sectorizado dentro de la
Secretaria de Comercio no se justifica. En la medida en que el fenémeno del
consumo trasciende los actos meramente comerciales y ha llegado
gradualmente a abarcar todos los ambitos de la vida social, bajo esta
racionalidad errénea la PROFECO bien podria tener como cabeza de sector
a la Secretaria de Educacion Publica, a la de Salud, a la de Energia, la de
Comunicaciones y Transportes o cualquier otra.

Tal vez sea este aspecto una de las fallas de origen de la politica de
proteccién al consumidor que se arrastra hasta el momento actual, ya que
sus directrices de accion, para ser reaimente eficaces, deberian atender
mas de manera directa y no mediatizada al comportamiento cotidiano de
consumidores y proveedores en interrelacion permanente, que a criterios
rigidos de jerarquias burocraticas que restan autenticidad y eficiencia a las
tareas de regulacion del mercado.

En este mismo orden de ideas, es necesario seflalar la absoluta exclusion
de que fue objeto de la PROFECO en el marco de la negociacion del
Tratado Trilateral de Libre Comercio con Estados Unidos y Canadé que
estuvo a cargo del equipo de |la SECOFI. A pesar de que, como se veré en
ei siguiente apartado, |a seccion de las medidas relativas a la normalizacion
(Capitulo IX del TLC) hace referencia concreta en todo momento a los
derechos e intereses de los consumidores y los representantes de la
PROFECO debieron haber participado en su discusion, nunca fueron
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convocados por la SECOF| para tomar en cuenta sus puntos de vista y
enriquecer fos temas del andlisis correspondiente, lo cual habla dei aito
grado de discrecionalidad e Insuficiente coordinacion que existe en la
relacion entre ambas instituciones.

Por otro lado, si bien la ley marcaba competencias muy especificas y
diferenciadas para el INCO y la PROFECO, la falta de articulaclon entre
ambos organismos y la ausencia de una cultura interinstitucional de
complementariedad provocaron que frabajaran de manera separada y
buscaran satisfacer sus necesidades a través de la creacion de un mayor
aparato y la duplicaciéon de funciones, con el consecuente derroche de
recursos y el desaliento y la confusion entre la poblacién consumidora.

Uno de los problemas mas graves dentro del desempefio institucional, por
desgracia frecuente en el sector plblico mexicano, fue la inexistencia de
mecanismos auténticos, veraces y oportunos que fueran considerados como
factores privilegiados de Informacién para la toma de decisiones y la
superacion de rezagos y deficienclas.

Las précticas de control llevadas a cabo por la PROFECO parten de una
concepcion muy limitada en la que el criterio rector pareciera ser la
superacién cuantitativa de actividades aflo fras afio, sin importar si se
trataba de consumidores capacitados, clausuras o actuaciones arbitrales.
Esto significa que no se planteé nunca como objetivo la ampliacién integral
de la cobertura de serviclos, (a mayor capacitacién de consumidores, menor
nimero de quejas recibidas, por ejemplo), ni se tomé en cuenta el tamafio
creciente de la demanda de los mismos para incursionar en un estrategia de
evaluacion medianamente eficaz.

El INCO, a su vez, no pudo mantener e} ritmo de una actitud informativa y de
difusion sumamente agresiva con que inicié sus actividades y desperdicio,
con elio, su potencial frente a la sociedad. Al mismo tiempo, la rigidez de
criterios impuesta desde el Consejo Directivo no pemmitié la adecuacion y
actualizacion de los contenidos y las presentaciones de los materiales
producidos para hacerlos atractivos y Gtiles a la poblacion. Un ejemplo de
ello es la persistencia hasta el hartazgo de las vifietas y el papel de baja
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calidad en todo tipo de publicaciones (Revista y Peritdico del Consumidor,
folletos, tripticos, carteles, etc.) porque el Consejo Directivo consideraba que
una modificacién en este sentido significaba traicionar el componente y la
aportacién del sector obrero a la creacion de la LFPC y sus instituciones.

En cuanto a la seleccion de funcionarios, la PROFECO y el INCO han sido
victimas singulares de la préctica recurrente de convertir a ciertas
instituciones o bien en trampolines politicos o premios de consolacion para
personaiidades frustradas en otro tipo de gestiones, sin ningin compromiso
y, en algunos casos, autoridad moral. La PROFECO -coto tradicional del
Estado de México- padecio estancias transitorias de personajes como
Ignacio Pichardo Pagaza, Emilio Chuayffet Chemor e incluso hasta Javier
Coello Trejo, cuando se le otorgé el cargo de Procurador Federal debido a la
separacion de su cargo en la Procuraduria General de la Republica por
atribuirse a su escolta personal numerosos delitos y violaclones en el sur del
Distrito Federal. EI INCO, por ejemplo, tuvo como su Ultima Directora
General a Margarita Ortega, después de su fallido intento por alcanzar la
gubematura de Baja Califomia.

Algunos de estos vicios y de las deficiencias propias de la LFPC sirvieron de
inspiracion al proyecto original de fusién y reestructuracion de las
instituciones de proteccién al consumidor. Desgraciadamente, no todos han
logrado corregirse.



CAPITULO il

LA FUSION DEL INSTITUTO NACIONAL DEL CONSUMIDOR Y LA
PROCURADURIA FEDERAL DEL CONSUMIDOR

.1 Diagnéstico general y causas de la fusién

“Nuestro pals requiere un organismo dinémico que afronte los problemas
del consumo, que cuente con la flexibilidad suficiente para anticipar y ser
participe de los cambios, que fortalazca su vocacion federal mediante la
desconcentracién y especializacion de sus actividades y que abra
especios de participacion al conjunto socisl pam que éste incida en (a
definicion y et desarrolio de sus taress*

Presidencia de la Repiblica. "Exposicién de motivos de la inicistiva de
nusva Ley Federal de Proteccién al Consumidor”,

En téminos generales, podria decirse que la decision de fusionar los
6rganos de proteccion al consumidor en México obedecié exclusivaments @
la necesidad de generar un ahorro presupuestal o comegir la presencia de
duplicidades en las funciones adminisirativas de las instancias existentes.
Sin embargo, dicha decisidn fue resultado de un proceso de reflexién y
planeacion mas profundo que pretendié considerar y adecuar el
comportamiento institucional a las condiciones actuales dei contexto
socloeconémico.

Asi, partiendo del reconocimiento de la creciente pluralidad nacional, del
dinamismo de su estructura social y la exigencia de un nuevo tipo de
relaciones entre ei Estado y ia sociedad, el diagnéstico general que
acompaii6 la decision de fusionar al INCO y la PROFECO Incluyd también
los procesos intemacionales de giobalizacién y apertura comercial, ias
tendencias mundlaies de fortalecimiento dei mercado por encima de la
intervencion estatal en la economia y la creciente importancia de ios medios
de comunicacion sobre e fenémeno dei consumo.

Pero, sin duda, el sustrato principal de la fusion de estas instencias se
encuentra en ia estrategia de reforma del Estado que comenzé a
experimentar México a mediados de ia década de los 80.
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Resulta importante sefialar que, a diferencia de otros paises en donde la
reforma del Estado obedecié predominantemente a tendencias globales de
crisis econdmica y/o @ que se consideraba suficientemente completada la
labor productiva del aparato estatal, en México hubo de partir del
reconocimiento de la coexistencia de una serie de rezagos estructurales a la
par de procesos de modemizacion relativamente exitosos en ciertos rubros
economicos y para ciertos sectores sociales.

Todo ello apunt6 a la necesidad de evitar un repliegue indiscriminado de la
actividad estatal y realizar una evaluacion muy cuidadosa de los conflictos
basicos cuya solucién debia seguir siendo una responsabilidad propia del
aparato gubernamental.

Asimismo, resultd evidente que es imposible determinar el tamafio del
aparato estatal de acuerdo a una correlacion cuantitativa entre los
problemas a resolver y las entidades encargadas de hacerio; la dimension
del gobiemo tiene un caracter eminentemente politico en razén del tipo de
cuestiones que se consideren estratégicas, la modalidad de politica
econémica que se pretenda impulsar, las necesidades de legitimacién mas
apremiantes ante ciertos sectores soclales en coyunturas especificas, etc.

En este contexto, la conservacion del sistema de proteccién al consumidor
en manos del aparato gubemamental aparece como una decision légica en
la medida en que la permanencia, multiplicacién y diversificacion de los
problemas de consumo puede ubicarse como un rengién en donde la
intervencion del Estado es el Unico garante para promover la equidad.

En el caso mexicano, dentro de ia reforma del gobiemo, resuité de
primordial interés procurar que las éreas de responsabiiidad estatal no se
convirtieran en espacios exclusivos de accién gubemamental sino por el
contrario, &mbitos de participacion social permanente bajo un esquema de
cofresponsabilidad; esto es, partiendo de la logica de la obtencién de un
beneficio compartido, compartir también el esfuerzo, el disefio, el
financiamiento y la ejecucion de acciones especificas.
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Lo anterior constituyé una de las preocupaciones fundamentales para la
reestructuracién de los organismos de proteccion al consumidor, ya que
entre sus principales objetivos destact la creacion de una instancia &gil y
flexible, capaz de incorporar a sus usuarios en la formulacién y aplicacion de
las soluciones a sus propios probiemas.

Se considerd que una de las causas mas importantes para proceder a la
fusién era combatlr y erradicar la rigidez en las practicas y procedimientos
de Instituciones concebidas en un momento histérico muy diferente.

Asimismo, se proyecté que la incorporacién del INCO a la PROFECO,
como se vera mas adelante, seria un factor para contribuir a la equidad en
las relacliones de consumo a través de la transferencia de los rasgos
positivos de la politica macroecondmica a la economia familiar.

Una vez alcanzada la meta gubemamental de lograr la estabilided de
precios y la dréstica disminucion de los Indices inflacionarios, se considerd
que la promocién de una cultura del consumo basada prioritariamente en la
calidad, oportunidad y eficiencia de los bienes y servicios ofrecidos en el
mercado podria contribuir decisivamente a lo que se dio en llamar "el
trénsito de las buenas finanzas nacionales a ia buenas finanzas familiares”.

Se adujo también, para proceder a la fusion, el deber inaplazable de que las
instancias y la legislacién sobre ei consumo incorporaran las férmulas
novedosas de comercializacion y contratacion de bienes y servicios, al
tiempo que optimizar y reforzar la proteccion institucional dentro de las
précticas ancestrales y tradicionales de consumo.

Desde esta perspectiva, las estructuras rectoras en el &mbito del consumo
debian adecuarse a la transformacion de la estrategia econémica de control
de precios a la de su liberacion gradual. "La existencia de precios oficiales
reduce su peso ¢ Importancia como mecanismo para el ordenamiento del
mercado. Las nuevas circunstancias obligan a buscar modalidades que, sin
inhibir la accion de los particulares, permitan orientar la actividad de
proveedores y consumidores hacia una evolucioén previsible de la actividad
comercial". (Presidencia de la Republica, 1892. pp. VII-VIll).
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Otra de las causas no soélo de la fusion, sino de la reforma al régimen
juridico de proteccién al consumidor, fue la necesidad de inscribir la
normatividad sobre el consumo en el marco de ia desregulacion y la
apertura comercial.

Este fue uno de los motivos de mayor trascendencia para reestructurar al
INCO y la PROFECO, es decir, la perspectiva de establecer una zona de
libre comercio con América del Norte y, con elia, |a introduccion de patrones
y normas de eficiencia, calidad y competitividad a nivel intemaclonal, para lo
cual se volvia indispensable privilegiar la investigacion e informaclén sobre
la calidad y comportamiento en el mercado de los bienes y servicios y, por
ende, conferirle a estas actividades una importancia de la que carecian en el
esquema original de proteccion al consumidor, que tradicionaimente se
habia enfocado més a la correccion que a la prevencion de controversias.

En este sentido, es en el aspecto de la normallzacién en donde el acuerdo
trilateral abre mayores perspectivas para la evolucion favorable de la politica
de proteccion al consumidor en México, en términos generales, y para la
participacion de la PROFECO como institucién publica en términos
particulares.

En el primer aspecto, el capitulo referido a la normalizacion dentro del TLC
establece que existe autonomia de cada parte contratante para fijar el nivel
de protecclon que considers adecuado para "lograr sus objetivos legitimos
en materia de seguridad o de proteccién a la vida y la salud humana, animal
y vegetal, del medio ambiente o de/ consumidor" (SECOFI, 1993. p. 169),
asi como la obligacion de los tres paises de trabajar de manera conjunta
para alcanzar dichos objetivos satisfactoriamente.

El Tratado prevé también el intercambio y la cooperacién de los organismos
encargados de aplicar la legisiacion y estrategias de normalizacion en cada
nacién a través de un "Comité de Medidas Relativas a la Normalizacion" a

'El subrayado es mio.
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fin de lograr la compatibilidad, asesoria, informaci6n, asistencia técnica,
etc., mas adecuados en esta materia.

Entre los asuntos encomendados al Comité y a sus sub-comités respectivos
se encuentran:

“"La Identificacion y nomenciatura de los bienes sujetos a las medidas

relativas a la normalizacion;

« las normas y reglamentos técnicos sobre calidad e identificacion;

« el empaquetado, etiquetado y presentacion de informacion para los
consumidores, incluldos idiomas, sistemas de medicion, ingredientes,
tamafios, terminologlas, simbolos y otros asuntas relacionados;

» los programas para la aprobacién de productos y para la vigilancla
después de la venta,; ...

« la elaboracién y aplicacién de un sistema uniforme para la comunicacion
y clasificacion de peligros de tipo quimico; ...

o la promocion y apiicacibn de buenas préacticas de laboratorio y
manufactura,

« los criterios para la evaluacién de dafios patenciales de ciertos bienes al
medio ambiente; ...

+ los métodos que faciliten la proteccién al consumidor, incluido lo

relativo al resarcimiento del mismo..." (Ibid. p. 172-173).

Como es posible advertir, el TLC de América del Norte ofrece un alto
potencial para el funcionamiento, perfeccionamiento y participacién a nivel
institucional de la PROFECO, potencial no aprovechado debido a su
exclusién deliberada de las negociaciones y la instrumentacién de los
mecanismos de normalizacion por parte de la SECOFI, como se veré més
adelante.

Hasta aqui se han mencionado causas que podrian clasificarse como
extemnas a las propias instituciones y derivadas de un contexto especifico,
pero también en la fusion jugaron un papel importante las causas intemas de
estructura y funcionamiento, tales como el excesivo tamafio que adquirié
graduaimente el INCO, mismo que no correspondia e incluso rebasaba sus
atribuciones legales, duplicaba funciones de ia Procuraduria y no se traducia
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en un desempeito efectivo para la sociedad, ademas de que evidenciaba la
falta de coordinacion existente entre ambos organismos.

L.a Procuraduria, a su vez, debia revertir la imagen coercitiva y policiaca que
la caracterizaba, simplificar sus procedimientos juridicos y administrativos y
adecuar su comportamiento a las nuevas condiciones de desregulacion,
liberacion de precios y apertura comercial.

Asi, a 16 afios de funcionamiento, la virtud original de crear dos entidades
separadas se convirtié en un riesgo de engrosamiento burocratico que lejos
de aliviar vino a dificultar ain mds los problemas del aparato gubemamental
para satisfacer las demandas sociales.

Dado lo anterior, la iniciativa de fusionar al INCO y la PROFECO se derivd
de un amplio analisis de la situacion socioeconémica del pais, de la
experiencia de 16 aflos de trabajo cotidiano y, sobre todo, del contexto de
una nueva Ley Federal de Proteccion al Consumidor que pretendié ampliar
ol &mbito de accién de ias autoridades en materia de consumo, promover la
participacion social y atender la evolucion previsible de las tendencias
economicas sobre el conjunto social mexicano, a través de la conformacion
de una cultura del consumo basada en la calidad de los bienes y servicios.

.2 La nueva Ley Federal de Proteccién al Consumidor
Balance Critico

La elaboracion del proyecto de nueva Ley Federal de Proteccién al
Consumidor fue resuttado de una compleja serie de discusiones y
negociaciones entre jas éreas juridica y de asesoria de la PROFECO y los
miembros de la Unidad de Desregulacion Econémica de la SECOF!.

El proyecto inicial de la PROFECO era sumamente ambicioso en cuanto a ia
ampliacién de atribuciones y posibilidades de injerencia de la Procuraduria
en el éambito de las relaciones de consumo. Desde el inicio, estas
intenciones fueron objetadas por los miembros de la SECOF! por considerar
que muchas de las disposiciones propuestas constitulan un exceso de
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reguiacion anacrénico y ajeno a a los objetivos de la politica econémica del
actual régimen. Los miembros de la Procuraduria anteponian a estos
argumentos que las disposiciones propuestas eran resultado de un anélisis
concienzudo de la experiencia de 16 afios de trabajo cotidiano y que todas
las medidas se justificaban por estar encaminadas a lograr la existencia de
un mercado mds ordenado y regido por criterios de equidad, calidad,
oportunidad y eficiencia en la oferta de bienes y la prestacion de servicios.

Aparentemente, los anteriores argumentos no resuitaron convincentes para
los miembros de la SECOFI, que terminaron por imponer un proyecto de ley
subordinado en mayor medida al objetivo de desregulacién que al de lograr
una més efectiva proteccion al consumidor, como se vera més adelante,

En si mismo, el primer proyecto elaborado por la PROFECO constituy6 un
esfuerzo de ordenacion y sistematizacion con respecto a la ley existente,
que buscé colocar en primer sitio el apartado de disposiciones generales;
continuar con la regulacion del comportamiento y situacion de las
autoridades competentes en materia de proteccién al consumidor y realizar
una descripcion més detallada y especifica de las responsabilidades,
procedimientos, sanciones y recursos administrativos aplicables en las
relaciones de consumo.

En términos generales, el proyecto original sugerido por la Procureduria
contenia las siguientes modificaciones:

CAPITULO MODIFICACIONES COMENTARIOS
| Disposiciones -Sujecion al dmbito de la ley{La loy existente considersba solamente
Generales de los efectos producidos enfcomo  consumidores @&  aquelos

ol temitorio nacional por actos
de consumo celebrados en ef
extranjero.

-Obiigacién del proveedor de
entregar  al  consumidor
factures o comprobantes
acordes con las disposiciones
fiscales aplicables en
cualquier  operacién  de
compraventa de un bien o
contratacién de un servicio.

destinatarios finales de bienes y serviclos;
y proveedores sélo a aquellas personas
fisicas y morales que "de manera habitual
y reilerada expenden, venden o amienden
productos, bienes y servicios”, por lo que
la ley era incompetenta para acluar en los
llamados “sctos  accidentales de
comercio®, es decir, relaciones de
consumo en las que el proveedor actua
como tal sélo en ese caso.
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-Ampliacién de los conceptos
de "consumidor” y
“proveedor” a fin de no dejar
fuera del marco de |a ley a los
Intermediarios.

Como se vera méds adelante, dichos
conceptos sucitaron una interesante
discusion durante los trabajos dal
Congreso de la Unién para aprobar la
nueva Ley Federal de Proteccién al
Consumidor.

tl, Autoridades

-Incorporacién de las
facutades de Informacién,
Investigaclon y educacién del
INCO a la PROFECO.
-Incluslon de la posibilidad de
que la Procuraduria celebrara
acuerdos de colaboracion e
Intercambio con proveedores,
consumidores, entidades
paraestatales y organismos
naclonales y extranjeros para
el cumplimiento de sus fines
legales.

-Fortalecimlento  de la
facutad de ia PROFECO
para excitar a las autoridades
competentes a tomar
medidas pertinentes para
modificar y evitar practicas
lesivas a los intereses de los
consumidores, asi como
darlas a conocer a la opinién
piblica 'y  hacer del
conocimiento de la Secretaria
de la Contraloria Feneral de
la Federacibn o las
contralorias locales, los casos
en que las autoridades no
otorgasen debida atencién a
las excitativas

Este capitulo concentraba las facultades y
caracterfsiticas de los 6rganos dedicados a
la proteccion al consumidor que se
encontraban dispersos en los capitulos Il
VIil, IX y X de la anterior ley.

iNl. Informacién, -Inclusién de la posibliidad de
Promociones y que los datos que ostentaran
Ofertas los productos ofrecidos en el

mercado nacional pudieran
llevar en sus envases,
etiquetas o  publicided
respectiva, textos en otros
idiomas y unidades
monetarias extranjeras, sin
que ello eximiera la
obligacién de expresartos, en
primera instancia, en idioma
espafol y en moneda
nacional.
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-Facultad de la PROFECO
para ordenar la suspension de
la publicidad violatoria a i@
ley, aunqua no como facultad
exciusiva, ya que estaba
previsto ejerceria "sin
penjuicio de la Intervencion
que otras  disposiciones
legaies asignen a distintas
dependencias o entidades

pubiicas.

-Posibliided de que la
Procuraduria solicitara a fa
autoridad administrativa

correspondiente la ragulacién
de la venta de productos 0
prestacion da  servicios
susceptibles de provocar
efectos perjudiciales para ia
sociedad en general 0 para la
salud fisica o psiquica de los
cansumidores

-Eliminacién de ia necesidad
da someter a eutorizacién
previa de la SECOFI la
realizacién de ofertas y
promociones.

V. Ventas a
domicilio, mediatas &
indirectas

Contania bisicamente modificaciénes de
forma y estiio det capitulo Vi da la anterior
Lay Federal de Proteccién al Consumidor.

W‘Sowlclos

-Especificacién de que jos
prestadores de servicios de
cualquier naturaleza que
recibleran a cambio una
contraprestacion an
numerario o en especie,
fendrian ei carfcler de
proveedores y quedaban
sujetos a las disposiciones de
la ley, axceptuando @
aquelios derivados de una
relecion laborst o os
prestados por ias instituciones
financleras sujetas a la
vigilancia e Inspeccién de [as
Comislones Nacionales
Bancaria, de Valores y de
Seguros y Fianzas.

Se evalué le posibiided de que fa
PROFECO tuviara competencia en
materia de controvarsias derivadas del uso
de tarjetas de crédito bancarias, sin que
esia propuestia tuviera éxito.

A pesar de que desds el Inicio de las
negociaciones (oS representanies de (a
SECOFI se negaron a ampliar la
competencia de la PROFECO en este
rubro, los diputedos de oposicién
relomaron  ia  propuesta durante los
trabajos legisiativos, con el resultado que
se verd més adelante,
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Vi. Inmuebles

-Obiigacion de hacer constar
en contrato por escrito todos
los actos juridicos
relacionados con  bienes
inmuebles y de entregar un
ejemplar del mismo al
consumidor,  estableciendo
que el incumplimiento de este
precepto era Imputable al
proveedor y lo hacia acreedor
a las sanciones establecidas

enlaley.

Vil, Operaciones a
Crédito

-Reforzamiento  de  las
disposiciones encaminadas @&
evitar el manejo dei interés

por parte del proveedor,
facuitando a la Procuraduria
para intervenir y evitar

evenuales abusos en ia
fijacion de tasas maximas de
interés.

-Perfeccionamiento de la
reglamentacion  de oS
sistemas de
ayofinanciamiento.

La legislacion de 1976 oforgaba un
tratamiento  demasiado  general y
superficiai a la reguiacion  del
funclionamiento de los liamados sistemas
de autofinanciamiento, por lo que, dada su
popularidad  actual, se  considerd
imprescindibie profundizario.

Vill. Garantias

Ampliacién de las
posibllidades de proteccién ai
consumidor a- través del
reforzamiento del mecanismo
de las garantias.

Obligaclén del importador o
proveedor de bienes de
procedencia extranjera de
hacer validas las garantias

correspandientes.
IX. Contratos de -Definicion clara y precisa de |Este apartado resultaba absolutamente
Adhesién los contratos de adhesidn. novedoso, ya que en la anterior legisiacion

-Fortalecimiento de  las
acciones preventivas al evitar
la inclusién de cldusulas
abusivas para el consumidor
en los contratos de adhesion.
-Posibllidad de acopiar mayor
informacion por parte de la
Procuraduria para realizar el
registro de los contratos.
-Facultad de proponer |a
elaboracién de coniratos de
adhesion "tipo" para
uniformar 'y dar mayor
seguridad juridica a los
consumidores en las
aclividades regidas bajo esta
modalidad.

sélo existian referencias poco claras sobre
el particular.
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X. Responsabllida-
des

-Establecimiento de qua el
incumplimiento de la ley por
pate de los proveedores
seria causa de
responsabilkad por daiios y
perjulcios.

Xl. Vigitancia e
Inspeccion

No contenla Innovaciones importantes,

Xil, Procedimiento

-Ampliacién de ia ortentacion
preventiva de la PROFECO
al hacer més numarosas las
Instanclas conciliatorias e
incluir  una  “junta de
avenencia® entre proveedor y
consumidor antes de iniclar el
procedimiento conciliatorio.
-Posibilidad de que la
Procuraduria  actuara en
defensa de consumidores
indeterminados a través de
acciones de grupo (conocidas
como Class Actions en el
derecho  anglosgjén)  sin
necesidad de mandato previo,
en los casos en Que 8se
presumiera la existencia de
conductas violatorias a la
ley2,

La redaccion de este capitulo constituyé
un esfuerzo de ordenacién y simplificacion
de todos aquellos aspectos relativos al
procedimiento de la Procuraduria pera
resolver problemas derivados de las
relaciones de consumo.

La incorporacion de las acclones de grupo
al éambito de competencla de |(a
Procuraduria Implicaba une extension
significativa de las facultedes de
representacion que le fueran otorgadas por
la ley de 1976. Se preveia que a través de
este mecanismo la PROFECO podris
intervenir "en favor de consumidores
indeterminados e intarponer sua oficios
ante autoridades y perticulares en aquellos
casos que, a su julclo, se vulnaren los
derechos e Intereses de 108 consumidores
0 se afecten ia segurided juridica y la
equidad en las relaciones de consumo".
(PROFECO, 1992. p. 5).

Xiil, Sanclones

-Reforzamiento de la
severidad de las sanclones en
contra de {os Infractores
reincidentes, ilegando incluso
a proponer el mecanismo de
excitaliva s las autoridades
competentsas para  que
canceiaran ias concesiones,
permisos o autorizaciones de
los proveadores que violaran
ia ley de manera reiterada.

La intencién de las disposiciones de este
articuio consistia en ia ampllacién de la
orientacidn preventiva de la institucién a
través de criterios flexibles pars Is
Imposicién de sanciones, tales como la
evaluacion de la capacidad econdmica del
infractor y la gravedad de s infraccién,
aunque se preveian sanciones mis
estrictas para (08 proveedores
reincidentes,

XiV. Recursos
Administrativos

En aras de lograr ia equidad en las
relaciones de consumo, este capitulo
pretendia regular los procedimientos que
habrian de seguir (a8 personas
inconformes con ias resolucionsa de la
Procuraduria a travéa de ciertoa recursos
administrativos, situacin que no estaba
prevista en la legisiacién anterior.

2Las Class Actions o representative actions se definen como la posibilided juridics da que cuando
un gran nimero de personas estén interesadas o afectadas por un mismo asunto, una o mis
pueden proceder en contra o demandar ante (as cortes o tribunales como representantes de ese
grupo o clase sin necesidad de que cads uno de sus miembros lo haga por 8f mismo. (Black, 1990,
p. 248). Para el caso especifico de la nueva Ley Federal de Proteccién al Consumidor, fa
PROFECO haria les veces del representante de ia clase o grupo afectado.
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El proyecto anteriormente descrito fue contrastado en infinidad de ocasiones
con el proyecto preparado por la SECOF|, y qued6 como responsabilidad de
la PROFECO la elaboracion de la exposicion de motivos y la Iniciativa de
nueva ley que habria de enviarse ai juridico de la Presidencia de la
Republica para su revisién y aprobacién. En el lapso transcurrido entre las
revisiones y el envio del proyecto a la Presidencia, existié una comunicacién
diaria entre la PROFECO y la SECOF|, se sugirieron cambios, se refutaron
disposiciones propuestas y aparentemente no existirian mayores
modificaciones en el proyecto que se enviaria, cuyas transformaciones con
respecto al proyecto analizado previamente fueron las sigulentes®:

« El concepto de consumidor se limité a la persona fisica o moral que
adquiere, realiza o disfruta como destinatario final bienes, productos y
servicios. Esto implica que no sélo se excluian los actos de comercio
llamados "accidentales', sino también a aquellas personas fisicas 0
morales que "adquieran, almacenen, utilicen o0 consuman bienes o
servicios con objeto de integrarlos en procesos de produccion,
transformacion, comercializacién o prestacién de servicios a terceros".
(Presidencia de la Republica, 1992. p. 2).

« El concepto de proveedor, a su vez, se restringio a iniciativa de la
SECOFI a aquella persona fisica o moral que "habitual o reiteradamente
ofrece, distribuye, vende, arrienda 0 concede el uso o disfrute de bienes,
productos y servicios". (Ibid).

« La PROFECO podria actuar como perito y consultor en materia de
calidad de bienes y servicios y promover la participacién de los sectores
privado y social en la definicién y financiamiento de programas de trabajo
especificos.

o Se previd la creacién de un Comité Asesor destinado a auxiliar a la
SECOFI en materia de proteccién al consumidor. Este organismo estaria
integrado por representantes de los sectores productivos y de las
organizaciones de consumidores, designados por el Secretario de
Comercio a propuesta del Procurador Federal del Consumidor.

 La Procuraduria tendria facultades para aplicar y hacer valer las leyes
federales de Turismo y de Metrologia y Normalizacién como

3Entrevista con el Lic. José Luls Yunes Celis, Coordinador de Asesores del Procurador Federal del
Consumidor. Octubre, 1992.
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consecuencia de sus atribuciones en materia de verificacién y vigilancla
de las normas oficiales mexicanas, pesas y medidas, informacién
comercial y especificaciones industriales de ios productos. Lo anterior
implicé la necesidad de hacer numerosas modificaciones y adiciones al
capitulo XI del proyecto original de la PROFECO, que no contemplaba la
extension de su competencia en este aspecto.

« El capitulo de procedimiento seria ordenado en cuatro secciones:
disposiciones comunes, procedimiento conciliatorio, procedimiento
arbitral y procedimiento por infracciones a la ley.

Esta version fue aceptada en su totalidad por el juridico de la Presidencla,
en donde se le efectuaron 86lo modificaclones de forma y el proyecto de
nueva ley fue enviado al Congreso de la Unién el 25 de noviembre de 1892,
Sin embargo, desde el momento mismo de elaborar el dictamen en las
comisiones unidas de Comercio y Manejo y Distribucion de Bienes de
Consumo y Servicios de la Camara de Diputados, fue posible apreciar que
el proyecto original concebido por la Procuraduria seria transformado de
acuerdo a los intereses manifiestos por los negociadores de la SECOFI
desde el comienzo de la elaboracion y discusion de las principales reformas
a laley de 1976.

Después de haber liegado a la redaccion de un dictamen de consenso entre
los distintos grupos parlamentarios representados en las comisiones antes
mencionadas (Partido Popular Socialista, Partido Auténtico de la Revolucién
Mexicana, Partido de la Revolucién Democratica, Partido Accién Nacional y
Partido Revolucionario Institucional4), el dia que debié dérsele primera
lectura, ésta se pospuso y los diputados se encontraron con que el proyecto
de dictamen habia sido alterado sustanciaimente y limitadas las
disposiciones destinadas a ampliar el &mbito de accién de |la Procuraduria y
a dotaria de mayor autonomia con respecto a la SECOFI.

Frente a este hecho, el PRD procedi6é a externar su indignacién durante |a
sesion plenaria del Congreso por la falta de respeto y violacién sistemética

4Los represeniantes del Partido dei Frente Cardenista de Reconstruccién Nacional no asistieron a
los irabajos de ias comisiones y se limitaron & denunciar en el pleno del Congreso que sus
propuestas no habian sido tomadas en cuenta durante la elaboracién y discusion dej dictamen.
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de los derechos de los legisladores y su subordinacion al poder ejecutivo.
Este grupo parlamentario fue quien mejor defendio el proyecto original de la
PROFECO y el Unico en advertir que "con la nueva ley, la Procuraduria deja
de ser el abogado de los consumidores para convertirse en un simple arbitro
entre éstos y los proveedores, ya que se limitan sus facultades tutelares de
defensa... La PROFECO pierde asi autonomia.. y a pesar de ser una
entidad descentralizada, en la préctica resulta ser un 6rgano méas de la
SECOF|, una especie de apéndice o subdireccion que se manifiesta en la
obligacion del Procurador Federal de rendir informes a la Secretaria".’

Asimismo, en voz del diputado Francisco Javier Saucedo, el PRD se mostré
en contra de aprobar la definicién restringida de consumidor segun la cual
no se considera como tales a los intermediarios sino s6lo a los destinatarios
finales, se nego a que la prestacion de servicios profesionales y las tarjetas
de crédito bancarias quedaran fuera del ambito de competencia de la
PROFECO y denuncié como un acto "perjudicial" la discrecionalidad con
que la SECOF| decidiria, de acuerdo a la nueva ley, qué contratos de
adhesion deberian registrarse ante la Procuraduria.

No obstante su voto en contra, el PRD brind6 una aportacion muy importante
dentro de la nueva Ley Federal de Proteccion al Consumidor ai sugerir que
en ella se incluyeran los siguientes "principios bésicos en las relaciones de -
consumo”, inspirados en la legislacion brasilefia, ya que de éstos se deriva
la posibilidad de que Ila PROFECO elabore los reglamentos
correspondientes con un mayor grado de autonomia:

1. La proteccion de la vida, salud y seguridad dei consumidor contra los
riesgos provocados por précticas en el abastecimiento de productos y
servicios considerados peligrosos o nocivos,

2. Laeducacion y divulgacién sobre el consumo adecuado de los productos
y servicios, que garanticen la libertad para escoger y la equidad en las
contrataciones;

3. La informacién adecuada y clara sobre los diferentes productos y
servicios, con especificacion correcta de cantidad, caracteristicas,

Sintervencion de! diputado Alejandro Luévano Pérez del Partido de la Revolucién Democrética
gr:gteez la discusidn del dictamen de ia Ley Federal de Proteccién al Consumidor. 15 de diciembre
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composicién, calidad y precio, asi como sobre los riesgos que
representen;

4. La efectiva prevencion y reparacién de dafios patrimoniales y morales,
individuales o calectivos,

5. El acceso a los 6rganos administrativos con vistas a la prevencion de
dafios patrimoniales y morales, individuales o colectivos, garantizando la
proteccion juridica, administrativa y técnica de los consumidores,

6. Eiotorgamiento de facilidades a los consumidores para la defensa de sus
derechos; y

7. La proteccion contra la publicidad engafiosa y abusiva, métodos
comerciales coercitivos y desleales, asi como préacticas y cldusulas
abusivas o impuestas en el abastecimiento de productos y serviclos. (Ley
Federai de Proteccion al Consumidor. Articulo 1°. p. 28).

Finalmente, en la votacion se aceptaron todas las modificaciones referentes
a estiio y ortografia deiectadas por el PRI, la exciusion de los servicios
profesionales (salvo los de carécter mercantil) y las tarjetas de crédito
bancarias de la competencia de la ley y el registro de contratos de adhesiéon
ante la Procuraduria sélo cuando la SECOFi lo determine. Asimismo, se
mantuvieron las definiciones restringidas de consumidor y proveedor.

Resuita sorprendente el escaso o nulo interés de los diputados respecto a la
fusion del INCO y la PROFECO, a sus implicaciones y perspectivas.
Ninguna de las intervenciones en el pleno del Congreso hizo referencia a la
nueva orientacion de la PROFECO ni al papel social que pretendia
desarroliar en el nuevo contexto mexicano.

La iniciativa no sufrié modificacién alguna en la Cémara de Senadores y fue
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de diciembre de 1692.
En los articulos transitorios se especificaba que |a ley entraria en vigor al dia
siguiente de su publicacién, que las funcliones encomendadas por cualquier
ordenamiento al Instituto Nacional del Consumidor quedarian atribuidas a la
PROFECO y que el patrimonio y la totalidad de los recursos financieros
humanos y materiales asignados al INCO se transferian en su totalidad a la
Procuraduria.
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il. 3 Objetivos y propuesta orgénica y presupuestal de la nueva

PROFECO

La fusion del Instituto Nacional del Consumidor y la Procuraduria Federal del
Consumidor se planed como una incorporacion del Instituto a la PROFECO
bajo la forma de una Subprocuraduria. Se procedio, para ello, a revisar
ambos organigramas, analizar y rescatar las labores sustanciales del INCO
y eliminar las duplicidades administrativas existentes con la PROFECO.

En términos generales, la fusion tuvo los siguientes objetivos.

1.

Trascender la solucién de los problemas inmediatos y recoger las
tendencias del mediano y largo plazo que influyen en las relaciones de
consumo.

. Crear una nueva institucién que reuniera el potencial preventivo de la

informacion y la autoridad para vigilar y proteger los derechos e intereses
de los consumidores.

Impulsar, de manera prioritaria, un proceso de desconcentracion de
recursos y funciones para convertir a las areas centrales en instancias
meramente normativas y a las delegaciones en espacios operativos con
amplia capacidad de respuesta.

Simplificar los tramites y mecanismos de las tareas tradicionales de la
Procuraduria para hacer mas expedita y oportuna la respuesta
institucional.

Facultar (a través de la nueva Ley Federal de Proteccién al Consumidor)
a la PROFECO para supervisar la calidad, ingredientes, pesas y medidas
de los productos, asi como todas las normas oficiales mexicanas.
Fortalecer las tareas informativas, de investigacion y educacién que
desarroliaba el INCO.

Satisfacer las necesidades informativas de la poblacién a fravés de una
poiitica integral de comunicacién que coordinara los esfuerzos de
investigacion y orientacién mediante el uso adecuado de los medios.
Promover un esquema de coadyuvancia que permitiera a los distintos
sectores sociales participar en el disefio, financiamiento y operacion de
las labores institucionales.
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9. Incorporar el INCO a la PROFECO como un area encargada de realizar
un trabajo aitamente especializado en materia de informacion,
investigacion y educacion, capaz de proporcionar al conjunto social las
herramientas indispensables para actuar en un mercado cada vez més
complejo y especializado.

10.Reestructurar las delegaciones, sus procedimientos de administracion de
recursos, gestion presupuestal, ocupacion y aprovechamiento de
inmuebles, administracion, profesionalizacién y capacitacion del personal
correspondiente.

La estructura orgdnica requerida para alcanzar estos objetivos se planed a
través de ia revision de ias nuevas atribuciones otorgadas a la PROFECO
con la promulgacién de la LFPC de 1892, asimismo, de ella se derivaron
ajustes a ciertas areas cuya importancia se incrementé o redujo de acuerdo
al nuevo marco normativo.6

Asi, la estructura orgénica propuesta para ia nueva PROFECO resulté6 como
se ilustra el organigrama de la siguiente pégina.

Como resuita naturai, ia variacion més importante a nivel estructural de ia
nueva institucion ia constituia la creacion de ia nueva Subprocuraduria de
Investigacién y Divulgacion encargada de realizar las labores del otrora
INCO.

De acuerdo al Programa Operativo Anual 1993, la nueva unidad llevaria &

cabo los siguientes programas:

» Programa de Difusion.- Este programa tenia como objetivos principales
la divulgacién, a través de ios medios impresos y audlovisuales, de las
tareas que la PROFECO desarrolla permanentemente y la creacion de
mecanismos que propiciaran una efectiva vinculacién entre los diversos
sectores soclaies y la Procuraduria. Para instrumentar estos objetivos, se
proponia ampliar los canaies de difusion de ia Procuraduria més allé de
los tiempos oficiales de radio y television y redefinir el disefio, contenido

®por ejemplo, como se observé en el apartado anterior, con la nueva ley desaparece la
obligatoriedad de registrar los conlratos de adhesion ante la Procuraduria, con lo que |a existencia
de una direccion general dedicada a ello pierde razén de ser.
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y perfiles de los proyectos editoriales del INCO (Revista y Periddico del
Consumidor).

+ Programa de informacion.- En este aspecto, se buscaba proveer a la
poblacién consumidora del mayor numero de herramientas para actuar
en un mercado cada vez mas amplio y diversificado, desarroliar una
politica de investigacion que lograra efectivamente orientar a los
consumidores hacia las mejores opciones de compra y promover la
participacion social en las tareas institucionales.

+ Programa de educacion.- El fin Gltimo de este programa consistia en
conformar una cultura del consumo basada en la calidad, oportunidad y
eficiencia en la oferta y demanda de bienes y servicios. Para ello, se
plane6 atender de manera especifica a sectores particulares de la
sociedad tales como nifios, amas de casa, jovenes, trabajadores, etc., en
coordinacién con la Secretaria de Educacién Publica, los Comités de
Solidaridad y otras organizaciones del sector social.

+ Programa de servicios.- En primera instancia, este proyecto arrancaria
con la apertura de "Ventanllas PROFECO" de atencién a los
consumidores a través de programas radiofénicos, destinados a acercar
la accion institucional a la poblacion sin crear estructuras administrativas
adicionales.

+ Programas especificos.- En este rubro se incluiria la realizacién de
eventos y ediciones con temas de gran interés y relevancia tales como
proyectos destinados a promover la calidad y competitividad de los
productos nacionales en el exterior.

Para llevar a cabo estas acciones, la Subprocuraduria de Investigacion y
Divulgacion contaria con la estructura administrativa que se ilustra en el
organigrama de |a pégina siguiente.

Otra de las éreas que sufriria modificaciones importantes a raiz de la
promuigacion de la nueva LFPC seria la Subprocuraduria de Servicios al
Consumidor, ya que ademds de encargarse de instrumentar la simplificacién
de los procedimientos iegales en ella consignados, seria responsable en
gran medida de operar la descentralizacién de funciones y la
desconcentracién de recursos a las delegaciones federales de |la
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Procuraduria, convirtiendo a las direcciones generales que la integraban en
areas exclusivamente normativas.

Asimismo, se plante originaimente desaparecer la Subprocuraduria de
Organizacién de Consumidores e incluir sus actividades en una direccién
general dependiente de la Subprocuraduria de Servicios al Consumidor.
Llevar a cabo lo anterior significaba una gran dificultad en virtud de que
tradicionaimente el érea de organizacion de consumidores (otrora
Subprocuraduria de Organizacién Colectiva) se habla configurado como un
espacio administrativo de la Confederacion de Trabajadores de México
(CTM) y la remocién de sus miembros, especiaimente el titular (quien funge
como Secretario del Trabajo de la Confederacién), se consideraba una
afrenta suficiente para desgastar los lazos de cooperacion existentes entre
la central obrera y la Procuraduria.

Por otra parte, la nueva ley amplid las facultades de la PROFECO en
materia de inspeccion y vigilancia, especialmente en la verificacion del
cumplimiento de las leyes federales de Metrologia y Normalizacion y la de
Turismo.

En este caso, No se previd ia reestructuracion interna de la Subprocuraduria
correspondiente, unicamente se modificéd su nombre al de Subprocuraduria
de Inspeccién y Verificacion y se planearon acciones a seguir en los
siguientes rubros: '

1) Modermizacién:
- Capacitar de manera intensiva al personal de verificacion en estrecha
colaboracion con la SECOFI.
- Consolidar mecanismos eficaces para el control de actividades y la
evaluacion de resultados en las tareas de inspeccion.

2) Profesionalizacion de los recursos humanos:
- Disefio de perfiles apropiados para el reciutamiento de personal de
vigilancia y verificacion.

La Subprocuraduria Juridica, por su parte, ya no llevaria a cabo las labores
tradicionales vinculadas con los contratos de adhesion y se concentraria en
actualizar, interpretar y elaborar las normas juridicas derivadas de la nueva
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ley, tales como el nuevo estatuto orgéanico y los reglamentos sobre
informacion y publicidad, promociones y ofertas, de servicios y de ventas a
domicilio mediatas e indirectas.

A su vez, las unidades administrativa y de delegaciones tendrian como
principal responsabilidad (con la fusion del INCO y la PROFECO) consolidar
la desconcentracion de recursos y funciones de la nueva institucion, io cual
implicaba dotar a las delegaciones de recursos suficientes para desempeitar
sus actividades y resolver in situ los problemas que se les plantearan.

Asimismo, era necesario cumplir las siguientes metas:

« Reducir a 50 el nimero de delegaciones INCO-PROFECO (una por cada
entidad federativa, una en cada una de las delegaciones del Distrito
Federal y 3 en la zona conurbada de la ciudad de México).”

» Lograr una distribucién del 60% del personal en las delegaciones y el
resto en oficinas centrales.

« Organizar el trabajo de las delegaciones en tres grandes areas: servicios
al consumidor, verificacion y vigilancia e investigacion y divulgacion.

» Instrumentar mecanismos de control y evaluacién para medir el
desempefio de las delegaciones.

« Modemizar la infraestructura administrativa de las delegaciones mediante
la adquisicion de sistemas electrénicos de acopio y manejo de la
informacion.

» Concertar con autoridades estatales y municipales los apoyos necesarios
para el buen desempeiio de las delegaciones y, en ciertos casos, para
promover su multiplicacion bajo esquemas de corresponsabilidad.

Todas las actividades sefialadas para las distintas areas de la Procuraduria
estaban destinadas a consolidar y lograr los objetivos originales de la fusion
del INCO y la PROFECO, sin embargo, transcurridos los diez primeros
meses después de promulgada la nueva Ley Federal de Proteccion al
Consumidor todavia no existian los acuerdos intemos ni las estrategias
concretas para lievar a cabo las transformaciones requeridas, especiaimente

Anteriormente, existian deiegaciones de cada instancia por separado en las principales ciudades
del pais, no sélo en ias capitaies de los estados. La PROFECO contaba con 73 y el INCO con 53,
todas coincidentes en su ubicacién con aiguna de ia Procuraduria,
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en lo que se refiere a la conformacién de la Subprocuraduria de
Investigacion y Divulgacion.

Después de promulgada la ley, durante los meses de enero y febrero de
1993 se sostuvieron reuniones con los directores de Difusion, Radlo y
Television, Investigacion y Educacién para el Consumo de lo que fuera el
Instituto Nacional del Consumidor a fin de detectar sus necesidades y
canalizar sus expectativas de trabajo de acuerdo a las nuevas atribuciones y
orientacion de la Procuraduria.

Se procedi6 posteriormente al diagnéstico y elaboracion de los programas
de trabajo de cada una de las éreas para el afio 1993, a fin de concentrarios
en el Programa Operativo Anual, asi como a realizar las propuestas de
reglamento intemo y manual de organizacién generales de la nueva
Procuraduria.

Se calculé también el presupuesto institucional para el afio 1883 en donde
se conservaron, en términos generales, montos similares a los del afto
anterior para las areas tradicionales de la PROFECO. No obstante, ia
conversion del INCO en la Subprocuraduria de Investigacion y Divulgacion
si arrojé variaciones considerables en términos de presupuesto y personal:
una reduccién de 859 a 275 empleados proyectados para 1993 y un shomro
de 59 a 38 millones de nuevos pesos con respecto al presupuesto ejercido
por el Instituto en 1882, tomando cifras posteriores a la ejecucion del
programa de retiro voluntario que se impulsé a partir de los meses de
septiembre y octubre de dicho affo. Esto significé un decremento global del
68% en personal y 30% en presupuesto. Originaimente, se hablia previsto
generar un ahorro neto al gasto federal de aproximadamente 18 millonas de
nuevos pesos con el proyecto de fusion, cifra superada en 3 miliones de
nuevos pesos en el presupuesto para 1993,

Asi, a pesar de estar dadas las condiciones para proceder a la fusion,
nombramiento de funcionarios e inicio cabal de labores de ia nueva
PROFECO, todas estas acciones se retrasaron indefinidamente sin causa
aparente, y tampoco se planteé una fecha tentativa para asumir definiciones
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y. consolidar los esfuerzos emprendidos en 1992 para aprovechar el
potencial de la nueva Ley Federal de Proteccion al Consumidor.

iil4 Riesgos, obsticulos y perspectivas de ia fusion del INCO y la
PROFECO

Cuando se lleva a cabo un proceso de reestructuracion en una unidad
organizacional, sean cuales fueren sus caracteristicas, existe la ilusion de
que los cambios pueden ser totales y de fécil ejecucion. Bernardo Kiiksberg
nos dice al respecto; "La reforma total aparece al alcance de la mano,
realizando los diagnosticos formales, reestructurando organigramas y
manuales e institucionalizando juridicamente nuevos arreglos. Esta ilusion
‘omnipotente’ se enfrenta, en la realldad, con la naturaleza compleja del
cambio organizaclonal, que constituye un verdadero proceso de cambio
social". (Kliksberg. 1993. p. 5§7).

En este sentido, la afirmacién de Kliksberg coincide con los sefialamientos
de los tedricos de las politicas publicas que afirman que si bien el disefio es
una etapa sumamente importante, el aspecto medular y el que mayor
complejidad reviste es el de la ejecucion propiamente dicha de las politicas.

Amold Meitsner, por ejemplo, sefiala que "... al igual que los salmones, que
nadan a contracorriente para poder desovar, sélo unas cuantas politicas
logran superar los obstaculos de su elaboracion y liegar a Ia
implementacion’. (Meltsner. 1992, p. 57).

Igualmente, resuita ilustrativa la afirmacién de Lindblom sobre este tema:
"La complejidad del juego del poder en la formulacion de Ias politicas -faita
de direccion, ambigledades, frustraciones e inevitables fracasos parciales-
se muttiplican durante la implementacion”. (Lindblom. 1891. p. 83).

Si consideramos el proceso de fusion del INCO y la PROFECO como el
desarrollo de una decision de politica publica especifica, podemos ubicar la
existencia de las caracteristicas y confiictos derivados de su disefic y, de
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acuerdo con Lindblom, la agudizacién de las controversias al emprender la
ejecucion.

Como se afirmé en el apartado anterior, las condiciones juridicas para
proceder a las transformaciones intemas de la Procuraduria estaban dadas
desde el inicio de 1983. En mayo del mismo afio, se llevé a cabo una
reunion de trabajo y andlisis entre los principales funcionarios de la
PROFECO para detectar las causas de que la reestructuracion se
encontrara paralizada y proponer altemativas de solucion.

El diagndstico fue devastador. En los trabajos inaugurales de la reunién, el
Procurador Federal admiti6 que la fusién no habia tenido resultados y que su
proplo equipo no habia sido exitoso para explotar los aspectos positivos de
la incorporacion del INCO a la PROFECO.

Se afirm6 también que ia nueva imagen de la PROFECO no alcanzaba a
trascender a la poblacion en general, que los directivos de la Procuraduria
actuaban como duefios de cotos y estancos, que existian enormes
dificuitades para que los proyectos fructificaran debido a la faita de
coordinacién e integracion de los trabajos y que, a consecuencia de los
procedimientos de la fusion (faita de claridad en las atribuciones, indefinicion
de estrategias, disminucion del personal a través del retiro voluntario, etc.),
la Procuraduria no sélo habia sido incapaz de superar su rendimiento, sino
que habia descendido notablemente en sus niveles de eficiencia.

Esta problematica se atribuyé a la existencia de una "estructura de
transicién” que, @ cinco meses de Ia fusién daba ya muestras claras de
agotamiento. Después de elaborado y aprobado el presupuesto para la
nueva PROFECO, se aducia que los recursos y la base ocupacional
resultaban Insuficlentes. No obstante, este problema debia resolverse a
través de la aplicacion efectiva del proceso de desconcentracion de recursos
y funciones.

Este fue uno de los principales temas de la reunién y lo que se considerd
como uno de los pilares basicos para el éxito de la fusién. Sin embargo, el
diagnostico apuntaba que la conversién de las oficinas centrales en &reas
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normativas y las delegaciones en encargadas de la operatividad
representaba también algunas dificultades, entre las que sobresalian la
carencia de un marco normativo especifico y la ausencia de parametros de
control y evaluacion. Asimismo, se planed elevar los niveles de eficacia y la
capacidad de respuesta de las delegaciones a través de programas
intensivos de capacitacion del personal.

En este contexto, cabe mencionar que dentro de los fenémenos de
reestructuracion del sector publico, los teéricos distinguen una especial
fuente de conflicto y fracaso en la desarticulacion institucional, la prevalencia
de intereses particulares o de grupo y el manejo de las areas burocréticas
como "feudos" o cotos de poder personal.

El caso de la fusion del INCO y la PROFECO lamentablemente no fue ajeno
a esta problemadtica y fue este aspecto uno de los que influyd en mayor
medida para retrasar la creacion y puesta en marcha de |a nueva
Subprocuraduria de Investigacion y Divulgacion.

Como se anoté anteriormente, existian graves dificultades para sustituir la
Subprocuraduria de Organizacién de Consumidores por la nueva estructura
del ex-INCO. Ademds, fue evidente el advenimiento de una grave
controversia entre ios titulares de las areas de comunicacion social y
asesoria de la PROFECO con motivo de la nueva unidad. La Coordinacion
de Asasores fue la unidad que mas participé y aporté en el proyecto global
de la reestructuracion, en tanto que el drea de Comunicacién Social se limité
a continuar sus labores tradicionales de difusién de las actividades de la
Procuraduria y promocién politica del Procurador durante este proceso.

Durante la reunién de Cocoyoc, el Director de Comunicacién Social lamenté
la subutilizacion de la infraestructura y los recursos humanos del ex-INCO y
deslizo la propuesta de unificar las labores de su area y la nueva
Subprocuraduria bajo sus 6rdenes, con el consecuente malestar del
Coordinador de Asesores quien consideraba tener los méritos suficientes
para asumir la titularidad de la unidad que habria de crearse.
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Puede afimarse que el anterior es uno de los principales factores que
incidieron en la paralizacion de la reestructuracion de manera integral. Cabe
sefialar que el solo aplazamiento de la fusion entre el INCO y la PROFECO
constituyd en si un problema grave debido a la terminacion del sexenio y a
los riesgos que esto entrafia para la continuidad de los proyectos publicos
en general.

De igual forma, ademés de la premura del tiempo y la falta de articulacién
institucional, el escaso interés que se le concedid al aspecto de la
evaluacion es uno de los problemas que mayormente amenaza con minar el
potencial de la fusién y, como apunta el capitulo || de este trabajo, una de
las deficiencias mas notables de las instituciones de proteccion al
consumidor a lo largo de su historia.

A pesar de lo anterior, la fusion del INCO y la PROFECO representa una
perspectiva favorable en términos generales. En su libro sobre la reforma
del Estado, Bernardo Kliksherg anota algunos componentes que, entre otros,
deben ser satisfechos para lograr la "administracion publica necesaria”" y
que son aplicables al caso de la reestructuracion de la PROFECO:

Desenvolvimiento de las capacidades para gerenciar "complejidad":

En este sentido, la fusion dei INCO y la PROFECO parti6 de la necesidad de
planear estrategias de largo alcance en una sociedad de cambios
acelerados. Se pretendi6 anticipar, a través de una nueva institucion y un
marco normativo avanzado, las tendencias econdmicas y sociales en los
ambitos nacional e intemacional.

Posibllidad de implementar programas muitiinstitucionales:

La nueva Ley Federal de Proteccién al Consumidor prevé la mayor
flexibilidad para la realizacién de todo tipo de acuerdos de intercambio,
disefio, financiamiento y ejecucién con instancias de los sectores publico,
privado y social tanto nacionales como extranjeros.

Promocion de las posibilidades productivas de la socledad clvil:
Desde el inicio de los trabajos de reestructuracion, uno de los objetivos
principaies fue convertir a la PROFECO en una instancia de participacién
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social, en la que sus usuarios coadyuvaran bajo distintas modalidades en la
prevencién y solucion de los problemas derivados de las relaciones de
consumo. La continuacién y renovacion de la estrategia de organizacion de
consumidores y el establecimiento, por ley, de un Comité Asesor en materia
de proteccién al consumidor son muestra del interés por aprovechar el
potencial organizativo de la sociedad en la realizacion de las tareas
instituclonales.

Aprovechamiento pieno de las potencialidades de la integracion
regional:

El proyecto de reestructuracion de la PROFECO incluia entre sus
lineamientos no s6lo la adecuacién legal necesaria para enfrentar la
apertura comercial, sino también las posibilidades de aprovechar las
ventajas que en materia de informaci6n, intercambio, investigacion,
competitividad y elevacion de los niveles de calidad de los bienes y
servicios nacionales representa ia celebracion de acuerdos de libre
comercio con otros paises del continente.

Lamentablemente, la SECOFI|, concretamente la Subsecretaria de
Negociaciones Comerciales Intemacionales, acapar6 la representacién y
participacion institucional de México en este aspecto, con lo que mind
notablemente no s6io el potencial de ia integracién regional en materia de
proteccién al consumidor, sino la autonomia de la PROFECO y, con ello, su
capacidad de respuesta a ia poblacion en el nuevo contexto econémico.

Capacitacion sistemitica del personal:

Este rubro revisti6 una especial importancia en el proyecto de fuslén y fue
considerado como condicion esencial para su éxito. Ante |a disminucién de!
personal, la necesidad de lograr niveles de excelencia de los recursos
humanos y optimizar ia atencion al plbiico se presenté como una premisa
inaplazable.

Disefio de modelos eficaces de desconcentracion:

La desconcentracion de recursos y funciones de las areas centrales a las
delegaciones federales de la PROFECO fue concebida como la segunda
accién en importancia después de la incorporacién del INCO y una de las
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pocas que, hasta el momento, ha tenido verificativo. El dia 2 de mayo de
1994 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el decreto que autoriza
a los titulares de las delegaciones a ejercer y atender de manera pronta,
eficiente y especializada los problemas derivados de las relaciones de
consumo, asi como el desarrollo de estrategias informativas y de educacion.
(Cardenas, 1994, p. 2).

En realidad, podria afirmarse que el pleno funcionamiento de la nueva
PROFECO planteado a finales de 1992 tendré que esperar para la nueva
administracion. No obstante, la tendencia inmediata parece apuntar a que
las nuevas atribuciones y orientacion tengan una realizacion aislada a través
de la "estructura de transicion", como lo ejemplifica el aseguramiento de 12
millones de articulos (prendas de vestir, aparatos eléctricos, productos de
cuero, mercancias envasadas y embotelladas, etc.) por incumplimiento de la
Ley Federal de Metrologia y Normalizacién, concretamente por no cumplir
con las Normas Oficiaies Mexicanas en cuanto al etiquetado, pesas y
medidas, asi como a las especificaciones técnicas.

Asimismo, a mediados de 1994 |la PROFECO tuvo una participacion
importante en el problema publicitario denominado "la guerra de las colas".
A pesar del conflicto de competencias que tuvo lugar entre la PROFECO y
un juez de lo civil del Distrito Federal, el enfrentamiento entre The Coca-
Cola Company y Pepsico evidencié la utilidad y oportunidad de haber
otorgado atribuciones en materia de regulacion de la publicidad a la
PROFECO, ya que su evolucion hacia formas mas agresivas &
consecuencia del incremento de la competencia y la apertura comercial es
inevitable, por lo que se prevé que éste seré uno de los principales rubros
de actividad de la Procuraduria.

En resumen, resulta prematuro evaluar el impacto de la fusién del INCO y la
PROFECO en términos de beneficios concretos a la poblacién consumidora
en vitud no sblo de la escasez de informacion y los problemas de
articulacidn e instrumentacién anteriormente descritos, sino -y sobre todo-
debido a que fue concebida como un proyecto de largo plazo.
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Ello obstante, no deja de ser indispensable proceder a la brevedad a realizar
las acciones administrativas previstas a finales de 1992 para evitar que el
cumplimiento disperso de las nuevas atribuciones redunde en una
inadecuada atencién, cuando no en perjuicio, del consumidor.
Aparentemente no existen mayores obstéculos para lievar a cabo lo anterior,
por el contrario, la aplicacién piena del proyecto de fusién podria llenar el
vacio de propuestas y politicas publicas respecto al fenémeno del consumo
que fue evidente durante las campafias presidenciales y legislativas de
1984,

Asi, a dos affos de estar dadas las condiciones para la reestructuracién de la
PROFECO, es pertinente recordar la frase de Charles Lindblom: "La politica
no se hace de una vez por todas; se hace y rehace sin cesar. La elaboracion
de politicas es un proceso de aproximaciones sucesivas a algunos objetivos
deseados que van también cambiando a la luz de nuevas consideraciones.
La adopcion de decisiones en politica es, en el mejor de los casos, un
proceso dificil". (Lindblom. 1892. p. 219).



CONCLUSIONES

El objetivo general del presente trabajo fue el de analizar las caracteristicas
y desamollo del proceso de reestructuracion del sector publico mexicano en
el caso particular de la fusién del Instituto Nacional del Consumidor y la
Procuraduria Federal del Consumidor.

Para este efecto, fue necesario describir también las causas y lineamientos
generales de un proceso mas amplio, la reforma del Estado en México, de
cuyo analisis pueden obtenerse las siguientes conclusiones:

+ Latendenciade la mayoria de los paises durante la postguerra y la etapa
bipolar de incrementar las estructuras y funciones estatales se agotoé en
un contexto de feroz competencia comercial, tecnolégica y por los
recursos financieros, ya que e ambito de |a globalizacion e integracién
econdmica implica, tanto en el mbito intemo de las naciones como en su
interrelacion mundial, la existencia de polianquias con proyectos
especificos que demandan espacios para su realizacion, por lo que el
Estado no puede ser més un actor que pretenda coimar la totalidad del
espectro de accion politica, econdémica y social.

+ Debido al sorprendente avance de las comunicaciones y la tecnologia,
asi como a la interdependencia de los mercados, parece imposible
pretender el disefio y ejecucion de programas de desarrolio nacionales
con visiones autérquicas de la soberania politica y econémica.
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« El tipo de crecimiento y operacién del gobierno mexicano constituyo el
espacio privilegiado para el ejercicio del poder a través de su
concentracién en la institucién presidencial y ante la virtual ausencia de
frenos y contrapesos reales a sus decisiones. Lo anterior hizo posible
que los gobiernos postrevolucionarios mantuvieran un control corporativo
de las demandas sociales y permiti6 un manejo discrecional de la
autoridad que, en las circunstancias actuales, parece imposible de
sostener debido a la integracién econémica con América del Norte, a las
miltiples fracturas existentes dentro de la clase politica y a la
emergencia de numerosos movimientos sociales con reclamos
especificos que rebasan y desbordan los canales corporativos.

+ El tamafio de un gobiemo es una cuestidn eminentemente politica. En la
medida que es imposible determinario a través de una comelacién
cuantitativa entre problemas y respuestas, su dimensién obedece més al
tipo de cuestiones que se consideren estratégicas, la modalidad de
politica econémica que se pretenda promover y las necesidades de
legitimacion mas apremiantes, entre otros factores.

o Los constantes cambios, duplicaciones y dispersion que han
caracterizado el control de la gestién piblica en México son cuestiones
que han incidido de manera sumamente negativa en el desempefio de las
organizaciones gubemamentaies, (ya sean empresas publicas,
organismos de servicio, procuracién de justicia, entidades regulatorias,
etc), en el aprovechamiento integral de los recursos humanos y
materiales y en su capacidad de respuesta a la ciudadania, ya que no se
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han diseflado parametros de evaluacion y medicién adecuados para
conocer la efectividad y el impacto real de |as politicas lievadas a cabo.

Aun cuando no ha transcurrido el tiempo suficiente para conocer con
mayor precision los resultados de la aplicacion de la estrategia de
modemizacién econdmica, politica y social en México, puede afimarse
que -en el corto plazo- fue posible revertir los grandes cuestionamientos
a la legitimidad de la administracion salinista y restaurar el consenso a
través de la ejecucion de politicas especificas tales como el control de la
inflacion, el Programa Nacional de Solidaridad, el PROCAMPO, etc. Sin
embargo, las condiciones del consenso siguen siendo sumamente
precarias por lo que es indispensable y urgente abocarse al combate de
las causas que provocan |a pobreza extrema, continuar en el empefio de
lograr una plena democratizacién del sistema politico, a través de los
ambitos de participacion abiertos por la reforma del Estado y del
gobiemo; asi como promover mejores condiciones generales de vida
para la poblacion.

El proceso de privatizacion de empresas paraestatales en México
adolecié de una excesiva concentracion y discrecionalidad a manos de la
Unidad de Desincorporacién de la Secretaria de Hacienda. A pesar de
que al final de la gestion fue dada a conocer informacién pormenorizada
al respecto, la ausencia de cualquier tipo de control y supervision
parlamentaria o ciudadana provocaran indefinidamente cuestionamientos
sobre la transparencia del proceso. Ademds, dicha concentracién y
discrecionalidad contravienen los objetivos no sélo de mayor eficiencia y
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claridad en la gestion publica, sino, principalmente, de demacratizacion
planteados como pilares de la reforma de! Estado. -

Ademds de sus consecuencias econémicas, (contribucion al saneamiento
de las finanzas publicas, principaimente), el proceso de desincorporacion
tiene también varias implicaciones politicas de entre las que destaca la
desaparicién o al menos la dispersion de la compleja y extensa red de
poder que generd la existencia de numerosas instancias administrativas
que en su mayoria eran percibidas por funcionarios y politicos con una
Optica patrimonialista. La drastica reduccién de la cantidad de puestos,
cargos y presupuestos por repartir har4 mas compacta y slitista a la clase
politica e incrementara el resentimiento de los marginados de la
administracion publica.

Si bien es cierto que, en términos cuantitativos, fue mayor el nimero de
privatizaciones realizadas durante el sexenio de Miguel de la Madrid, los
mayores ingresos por concepto de desincorporacion se obtuvieron bajo la
presidencia de Salinas de Gortari debido a la venta de Teléfonos de
México y la banca comercial (el 98% de los recursos del Fondo de
Contingencia Economica), lo cual hace suponer que las &reas que
congerva e Estado constituyen efectivamente los rubros méds
significativos de la economia, especialmente Petréleas Mexicanos y la
Comisién Federal de Electricidad, y que el gobiemo tendrd que hacer
frente a las crecientes presiones para permitir una mayor participacion
privada en su gestion.
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» A pesar de los avances registrados en materia de desregulacion, es
necesario hacer esfuerzos complementarios y fomentar también una
nueva cultura de servicio publico que favorezca la instrumentacion
efectiva de las medidas legales de desregulacién en términos de
auténtica simplificacién y eficiencia para el impulso de la actividad
econdmica.

Concretamente en lo que respecta a la proteccion del consumidor en
México, las conclusiones son las siguientes:

+ La politica de proteccion al consumidor en México surge como respuesta
a la evolucién de un problema que no habia sido atendido de manera
suficiente e integral por el Estado, pero sobre todo emergié como parte
de una situacion coyuntural en el marco de las tensiones entre &l Estado
y los empresarios al final de la administracién de Luis Echeverria y
constituyé un despliegue de fuerza de la presidencia hacia la iniciativa
privada.

+ La evolucion de la politica de proteccion al consumidor en México no ha
estado tan sujeta como otros aspectos del quehacer gubernamental a las
transformaciones sexenales. Sin embargo, hasta antes de su
reestructuracion en 1992, no presenté un progreso consistente y
significativo en la eficacia de su respuesta y fue evidente la forma en que
declind el impetu e importancia que se le concedié en sus origenes.

» El funcionamiento y la eficacia de las instancias de protecciéon al
consumidor ha estado condicionado negativamente por el esquema de la
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sectorizacion implementado en la etapa de José Lépez Portillo. Resulta
contradictorio que organismos de beneficio social supuestamente
descentralizados se encontraran sectorizados dentro de la instancia
encargada de dictar precisamente las politicas que debian impugnar (la
SECOFI) para cumplir sus objetivos de proteccién al consumidor.

La existencia de la PROFECO y el INCO como érganos sectorizados
dentro de la SECOFI no se justifica. En la medida en que el fenémeno del
consumo trasciende los actos meramente comerciales y ha llegado
graduaimente a abarcar todos los ambitos de la vida social, bajo esta
racionalidad errénea bien podrian estar sujetos a la Secretaria de
Educacién Publica, a la de Salud, a la de Turismo, Comunicaciones y
Transportes o cualquier otra.

En el actual contexto de apertura e integracion comercial con América del
Norte, la politica de proteccién al consumidor deberia fungir como un
mecanismo privilegiado para atenuar las asimetrias existentes. Sin
embargo, la absoluta exclusién de que ha sido objeto la PROFECO en la
negociacién y constitucion de instancias comespondientes del TLC
debido a su falta de autonomia y completa dependencia de la SECOFI
contravienen este objetivo.

En los trabajos legislativos de la nueva Ley Federal de Proteccién al
Consumidor (1992) estuvieron presentes algunos de los peores vicios del
poder legisiativo en México, esto es, subordinacion a una linea de accion,
discusion y votacién preestabiecida desde el ejecutivo (en este caso
concreto, desde la SECOFI); engafio, manipulacion y atropello de los
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derechos de los representantes de los partidos de oposicién (como lo
evidencié claramente la transformacién arbitraria del dictamen original) y
el "mayoriteo” por parte del PRI.

Los retrasos y obstdculos para el funcionamiento pleno de la nueva
PROFECO ponen en evidencia la necesidad de transformar la cultura de
servicio publico existente, asi como la pertinencia de impulsar los
proyectos para establecer un servicio civil de carrera en todos los niveles
de la administracién publica que, basado en el mérito, la mayor
calificacién técnica y profesional e incentivos escalafonarios realmente
atractivos, promueva la especializacion en la prestacion de servicios y
contribuya a erradicar la vision patrimonialista de los feudos de poder
que caracteriza a gran cantidad de funcionarios publicos mexicanos, con
ol consecuenté perjuicio para la ciudadania.

Si bien es cierto que el proyecto de fusidn del INCO y la PROFECO
previo un ambicioso programa de descentralizacion y desconcentracion
de recursos y funciones, el enfoque de regulacion de las relaciones de
consumo continia siendo completamente urbano y margina de sus

beneficios a toda la poblacion rural, situacién que es necesario revertir de
inmediato.
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