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Introduccion.

Este trabajo tiene como finalidad destacar las transformaciones de la
denominada reforma del Estado y la modernizacién de la administracion
publica federal en México en el periodo de 1982 a 1994. Tiene como punto
de partida al gobierno de Miguel de la Madrid, por ser éste el momento que
se empieza a configurar la reforma del Estado al propenerse un cambio
estructural, es decir, un nuevo modelo de desarrollo, en donde el Estado
define sus édreas de actividad y asume un papel promotor del desarrollo,
redimensionando su administracion piblica -sector descentralizado- vy
brindar todo tipo de facilidades para que los empresarios nacionales y
extranjeros asuman ahora la conduccién de fa economia en un mundo global.

Con Carlos Salinas de Gortari se dara continuidad al llamado cambio
estructural, profundizando las politicas de apertura comercial, desregulacion,
inversion extranjera y desincorporacion de entidades publicas, canalizando
los recursos obtenidos a programas de bienestar social, con lo cual el Estado
mexicano logra legitimar todos los cambios introducidos desde 1982, con el
llamado liberalismo social.

La hipétesis que se formuld en la presente investigacion fue de que la
reforma del Estado de México, no era mds que la respuesta del grupo
dominante para adecuar a nuestro pais a los requerimientos del capitalismo
internacional, dando lugar a nuevas relaciones entre el Estado y la sociedad a
través de la administracion publica, para garantizar la reproduccion del
capital.




La justificacién de la investigacién responde a la inquietud por
conocer la problematica del Estado capitalista contemporaneo, por ser el
centro de la discusiones y reflexiones tedricas en los tltimos 15 afios, por las
diferentes disciplinas sociales. En este sentido, se ha argumentado que en la
década de los afios 80 se han producido grandes transformaciones cientifico-
tecnoldgicas, que han alterado radicalmente los procesos de produccion, asi
como los medios de vida y valores, desde el hogar, la fabrica y la escuela,
hasta los centros de decision pablicos y privados, por lo que el papel del
Estado se ha cuestionado, sometiéndose a una revision.

De manera paralela, la crisis econémica que afecté a los paises
capitalistas desarrollados en la década pasada, no encontré solucion en el
paradigma keynesiano, por lo que fue sustituido por una concepcion
neoliberal, en la que el Estado benefactor es sometido a una critica y se
propone su sustitucion por un Estado minimo, en donde el mercado libre es
la férmula aconsejable para garantizar el bienestar individual y social.

Nuestro pais no ha escapado a la problematica antes sefialada, a raiz
de la toma de posesién de Miguel de la Madrid como presidente de la
Repiublica, se puso en marcha un cambio estructural para enfrentar la crisis
econdmica y el nuevo ordenamiento internacional, dando lugar a nuevas
relaciones entre la sociedad y el Estado. Con el gobiemo de Carlos Salinas
de Gortari se profundizaron las reformas para modernizar a la economia, y
se convirtié en prioritario la reforma del Estado.

La reforma del Estado es la propuesta del gobierno para establecer una
nueva relacién con los diferentes actores sociales en los 4mbitos politico,
econémico y social, que permitan enfrentar los retos de la economia
internacional y las crecientes necesidades de la poblacién.

L.a administracion publica entendida como la actividad organizadora
del Estado en la sociedad, no pude quedar al margen de estos cambios, se



debe modificar, esto es modernizar. La modernizacion de la administracion
publica se refiere a las transformaciones que debe asumir, como respuesta a
los cambios de la sociedad y el Estado, dade su cardcter mediador entre
ellos.

En este sentido, se presenta la siguiente investigacidn estructurada en
tres capitulos.

En el primero de ellos se establece el marco tedrico que nos permita
comprender las nociones de Estado, administracién piblica, reforma del
Estado y la modernizacion de la administracién ptiblica, con la finalidad de
distinguir los niveles de abstraccion entre dichos conceptos para el analisis
politico, y asi determinar los alcances y limitaciones de la reforma estatal y
la modernizacion piblica en México.

En el segundo se¢ hace un andlisis de la denominada reforma del
Estado en Meéxico seiialando el contexto internacional en que se da, el marco
juridico que la regula, el discurso ideolégico en que se sustenta, asi como los
ambitos que comprende, haciendo particular énfasis en el gobiermno de Carlos
Salinas de Gortari.

En el Gltimo capitulo, se sefialan las modificaciones que se hicieron a
la administracién publica federal en el lamado cambio estructural impujsado
por el gobierno de Miguel de la Madrid, asi como en la estrategia de la
modernizacion del pais instrumentada por el régimen de Carlos Salinas de
Gortart.

Finalmente, se sefialan las conclusiones y algunas propuestas a
considerar para reorientar el papel del Estado y su administracion pablica.



Capitulo 1. El Estado capitalista y su administracién piblica.

1.1. El Estado capitalista.

Antes de establecer una definicion del Estado es preciso aclarar que este
concepto es complejo, el cual ha sido objeto de multiples controversias,
discusiones y debates, desde la antigiiedad hasta nuestros dias ', por diversas
teorias, incluso al interior del pensamiento marxista, existen en la actualidad
diversos paradigmas para su entendimiento’ .

Sin embargo, podemos seifialar que en términos generales existen dos
grandes perspectivas tedricas del Estado contemporianeo que aglutinan la
multiplicidad de interpretaciones y posturas politicas, que son: la perspectiva
que conceptualiza al Estado como una “asociacién de dominacion racional”,
la cual nace con Max Weber y se prolonga hasta la actual “Teoria General
de Sistemas” aplicada a la estructura politica y, la segunda, que hace énfasis
en la “dominacion de clase” y, que es propia del marxismo con sus
diferentes enfoques’ .

Es desde esta ultima perspectiva que se ubicari el entendimiento del
Estado en el capitalismo contemporineo. Asi, para el marxismo la
comprension del Estado debe partir del reconocimiento de las condiciones
que propiciaron su surgimiento y, de una concepcidn global de las
sociedades en donde el Estado ocupa un lugar especifico, lugar que estara

' Alonso, Jorge, “A falta de conclusién un comentario final”, en El Estado mexicang, pp. 395-396.

? Cfr. Alonso, Jorge, “Introduccion. Cuestionar al Estado™, en E} nuevo Estado mexicano, T.1., ed.. Nueva
Imagen: México 1994, pp. 13-49; Camoy, Martin, E! Estado v 1a teorfa politica, ed. Alianza: México: 1993,
357 p. y Picd, Josep, Teorias sobre el Estado de bienestar, ed. Siglo XX1: Madrid; 1989, 136 p.

*  Aguilar Villanueva, Luis F. “Racionalidad administrativa y decision politica en e} Estado

contemporinea”; en Politica y racionalidad. pp. 25.




necesariamente relacionado con todas las instancias o niveles de Ia sociedad
y con las clases sociales® .

Es importante aclarar que el Estado no ha existido siempre, sino que
es el resultado del desarrollo de las fuerzas productivas, de la divisidn social
del trabajo, asi como de la aparicién de nuevas ramas de la produccion, que
llevaron a que la sociedad se hiciera mdas compleja, generando la
acumulacién de riqueza entre manos privadas, dando origen a las clases
soctales y con ello al Estado.

Asi, tenemos que el Estado es un producto de la sociedad cuando la
tlega a un grado de desarrollo determinado: “es la confesion de que esa
sociedad se ha enredado en una irreconciliable contradiccion consigo misma
y esta dividida por antagonismos irreconciliables, que es impotente para
conjurar. Pero a fin de que estos antagonismos, estas clases con intereses
econdmicos en pugna no se devoren asi mismas y no consuman a la sociedad
en una lucha estéril, se hace necesario un poder situado aparentemente por
encima de la sociedad y llamado a amortiguar el choque, a mantenerlo en los
limites del ‘orden’. Y ese poder, nacido de la sociedad, pero que se pone por
encima de ella y se divorcia de ella mas y mas, es el Estado.™

En su origen, el estado nace “como resultado de la descomposicion de
las antiguas comunidades, cuando en la sociedad aparecen las primeras
clases sociales. En esta fase el Estado solamente acomete funciones publicas
que brotan del trabajo asociado cooperativo, que en Oriente tomo su forma
tipica con la construccién y mantenimiento de las obras hidraulicas para
regadio. El Estado en este perfodo esta caracterizado por el desempeiio de la
direccion administrativa de los intereses compartidos por las comunidades:
tiene una actividad de direccion puramente administrativa. No existe
desigualdad y, por lo tanto, clases. El Estado es un Estado administrativo,

' Huacaja R.. Mario v José Woldenberg., “En 10rno a la concepcién marxista del Estado”, en Estadg y
lucha politica en el México actual, pp.261.
* Engels, F.. El origen de la familia. la propiedad privada y ¢l Estado, pp. 170.




porque ha asumido exclusivamente la tarea de direccién colectiva de la
sociedad.”®

Sin embargo, el Estado creado tras la disolucién de la sociedad
comunal, no deja de ser un Estado administrativo. Es a su vez, “un Estado
politico y administrativo que se caracteriza paralelamente por la dominacién
politica y la direccion administrativa. La dominacién politica corre pareja a
la direccion administrativa, porque la primera no subsiste si la segunda —
gue es una actividad que concreta actos publicos—, no es realizada. La
direcciéon administrativa, que conjunta una serie de funciones publicas
indispensables y variadas —econdmicas, sociales, religiosas, juridicas,
etc.—, es el soporie material de la dominacion politica y, frecuentemente, su
legitimacién ideoldgica.™

En este sentido, podemos sefialar que el Estado asume una doble
funcién —que constituye un todo dialéctico—, como 6rgano de dominacién
politica y como direccion administrativa o técnico-administrativa en las
diferentes formaciones sociales clasistas.

Asi, en la sociedad capitalista debido a las contradicciones entre las
clases dominantes y las clases dominadas, el Estado tiene como misién
politica “asegurar el interés politico de la clase dominante a la cual
salvaguarda su predominio en la vida politica y social. La clase capitalista no
puede vivir sino explotando a la clase asalariada y como propietaria de los
medios de produccion estd en situacién privilegiada para imponer sus
condiciones de vida a quienes detentan la fuerza de trabajo, es decir, los
asalariados.”®

* Guerrero, Omar, La adminisiracién piiblica de! Estado capitalista, pp. 267-268.

? Ibid., pp. 270-271.

¥ Uvalle Berrones. Ricardo, El sobiemo en accién. La formacién del régimen presidencial dela administa-
cién piblica, pp. 86-87.




Sin embargo, es necesario precisar que el papel politico del Estado
capitalista es claro y definido: “asume la representacion del interés general,
no para beneficiar a las clases desposeidas, sino para que estas sigan siendo
dominadas por la clase capitalista sobre la base de la explotacidn, el lucro y
la avaricia. En contraposicidn al caracter particular de la sociedad, el Estado
representa lo universal y lo general de la vida econdmica y politica, pero en
ningin momento aparece frente a las demds clases como el representante
especifico del interés politico dominante. El Estado asume una
representacion genérica de la vida particular de la sociedad; frente a él
explotados y explotadores tienen igual condicién de vida, no como
individuos privados, sino como ciudadanos; y de este modo; la imagen del
Estado es [a de un representante general y no la de un benefactor particular.
En suma, el Estado capitalista, como organizador del interés politico de la
clase dominante, desempeiia funciones generales para proteger los intereses
privados de la burguesia.”

En este sentido, el Estado nace para atenuar los conflictos de clase y
mantener unida a la sociedad. Esto quiere decir, “que el Estado, como
atenuador del antagonismo social y unificador del conjunto social, es algo
externo y diferente a la sociedad. Por lo tanto, puede afirmarse con Marx,
que el Estado es, desde su punto de vista, la organizacién de una sociedad
incapaz de ordenarse por si misma, incapaz de superar sus divisiones y
conflictos.”"

1.2, La administracion publica capitalista.

La administracién puablica al igual que el Estado, ha sido objeto de
multiples interpretaciones por una gran cantidad de corrientes teéricas,' sin
embargo, encontramos coincidencias en cuanto a su accidn.

? 1bid., pp. 88-89.

* Guerrero. Omar, op. cit., pp. 397-398.

" Cfr., Chevalier, Jaques y Daniéle Losechak, La ciencia administrativa, ed. F.C.E/I.N.A.P.: México; 1983,
134 p. y: Guerrero Gutiérrez, Eduardo, “Administracion piblica: concepto y disciplina”, en Teoria v
practica de [a Administracién Piblica en México. Lecturas basicas, ed. LN.A.P.: México; 1992, pp. £9-52.




La administracién piblica, es: “una relacién entre el Estado y la
sociedad que los pone en contacto, al través de la accién gubernamental
entre individuos privados. Como bien lo ha dicho Wilson, la administracién
es el gobiermno en accidn, es decir, el movimiento del Estado cuando entra en
contacto con la sociedad. Demock, por su parte, afirmé que la
administracion publica es el Estado como constructor y Gulik sostuvo que es
el trabajo del gobierno. Un acuerdo tal entre autores de la misma
nacionalidad no es de sorprender, pero si lo es, cuando se trata no sélo de un
pensador de otro continente y de otra época, sino de una concepcidn del
mundo radicalmente opuesta: Marx. Pues bien, Marx coincide con sus
extemporaneos norteamericanos cuando define a la administracién publica
como la actividad organizadora del Estado. Estamos pues, ante mas que un
simple acuerdo epistemolégico; se trata de una categoria histérica,
identificable y definible como una actividad del Estado fuera del propio
Estado, es decir, no de un ciclo general o de un proceso de gestién, sino de
una funcién extramuros destinada a relacionarlos con la sociedad.”"?

Sin embargo, es necesario aclarar que tal concepcion: “no nace con
Marx ni con los pensadores norteamericanos: ya se encontraba virtualmente
en la obra de Bodino y Hobbes y, en forma acabada, en Rousseau, y en
Hegel. Fue Rousseau quien desarrollé en forma mas elaborada, hacia el siglo
XVIII, la nocion de administracién piblica como relacién del Estado y la
sociedad cuando la define como una intermediacion entre el soberano y los
subditos, para ejecutar las leyes; pero corresponde a Hegel desarrollar con
todo acierto la concepcién del poder gubernative como delegacion del
Estado en ia sociedad. El problema de la administracion es, entonces, que
relaciona dos entes divididos: e} Estado y la sociedad.”"?

A su vez, se considera que el Estado al intervenir con su
administracion publica en la sociedad lo hace en dos niveles: el politico y el
econémico. “En lo politico, la administracion publica ejecuta detalladamente
la aplicacion de las normas generales a los individuos privados de la
sociedad, es decir, individualiza el cardcter universal de las leyes a efecto de
hacer valer el poder del Estado sobre la sociedad. En lo econdmico, crea las

" Guerrero, Omar, op. cit. pp. 395-396.
" Ibid., pp. 396.




condiciones materiales y sociales para que la sociedad civil se reproduzca
con su caricter privado, egoista y lucrativo.”"

Esto nos lleva a considerar que el Estado se superpone a la sociedad, y
ademas crea las condiciones mas avanzadas para dominarla en su conjunto.
En este sentido, la administraciéon publica es: “la accién organizada e
inmediata del Estado para dominar a la sociedad civil. Ejerce la funcién
mediadora a nombre del interés comun, lo que enmascara la perminencia de
los intereses dominantes de clases.”"

El poder Ejecutive es el depositario de la administraciéon piblica, el
que hace posible la union entre el Estado y la sociedad por medio del poder,
y quien ademas cumple el papel de gran promotor de la economia capitalista,
poniendo en  accidén toda una serie de organismos de gobierno para
garantizar e impulsar la reproduccién del capital.'®

(Pero cdmo se hace presente 1a administracién publica en la sociedad?
A través de “la ramificacion de sus ministerios, secretarias de Estado,
organisinos descentralizados, comisiones, fideicomisos, (con lo cual) da un
contenido politico y administrativo al Estado politico para diferenciarlo del
caracter civil de la sociedad. Como forma de mediacion, la administracion
piblica trasciende la mera ejecucion de las normas universales del Estado y
se erige en la instancia principal que organiza e impulsa la produccién
capitalista. En este caso, no sélo crea las condiciones materiales de la
soctedad, sino que reproduce las relaciones de clase, esto es las relaciones de
explotacion y dominacion. No para atizar el conflicto de clase, sino para
atenuarlcl)?y mantenerfo en limites que no rebases a la sociedad y el
Estado.”

" Uvalte Berrones, Ricardo. op. cit., pp. 107.

“* Molina Hernandez, José Luis, “La racional irracionalidad: El Estado en crisis”, en Civitas, pp. 30-31.
* Ibid., pp. 31

'T Uvatle Berrones, Ricardo, op. cit. pp. 108.
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Finalmente, la administracion piiblica como {a manifestacién del
Estado capitalista, también asume su doble caracter, el cual brota de los
antagonismos de clase y de la necesidad de la conduccién del trabajo
asalariado a gran escala, esto es, la direccion administrativa y el dominio
piblico.

La direccién administrativa o técnico-administrativa implica como
organizacion y coordinacién: “la conjuncion de actividades econdémicas de la
sociedad en su conjunto que brota del desarrollo de las fuerzas productivas.
La direccién administrativa, como ejercicio de funciones publicas, consiste
en la realizacién de actividades efectivas en las cuales se sustenta la
sociedad y, por tanto, el Estado. La administracion publica como direccion
administrativa, brota del trabajo cooperativo asociado que se liga
directamente al desarrollo econémico.”'®

La administracién puablica como dominacion politica: ilustra el
divorcio del Estado y la sociedad, expresado en la autonomia relativa del
Estado. El dominio politico brota de la independencia del Estado frente a la
sociedad, del antagonismo de clase, de la desigualdad social; sin embargo, el
dominto politico nunca existe aislado: junto a el se encuentra la direccién
administrativa. Hoy en dia, el paralelo y la coexistencia del dominio politico
y la direcciéon administrativa en el seno de la administracion publica,
muestra al mismo tiempo, el doble caracter que guarda la relacion del Estado
y la sociedad por medio del poder ejecutivo.”"®

Dentro de las funciones de la direccion administrativa, encontramos:
salud publica, asistencia, proteccion al salario, seguridad social, etc.,
mientras que las funciones de dominacion politica estén constituidas por:
seguridad y orden publico, defensa, policia, justicia, relaciones exteriores.
Esto es: “la administracién publica cuenta con dependencias que atienden
multiples servicios asistenciales, sobre todo para las clases explotadas. Estas
dependencias pueden funcionar con mayor o menor eficiencia; integrar un
nimero mayor de asegurados, erradicar enfermedades contagiosas, prestar el
mejor servicio posible. Sin embargo, la administracion publica, como

" Guerrero, Omar, op. cit., pp. 272.
" Ibid., pp. 272




direccion administrativa, como servicio y tutela, tiene un limite: la
s e 3320
miseria.”

En este sentido, ninglin Estado podré abolir la miseria, porque abatirla
implica suprimir el capitalismo y, por tanto el propio Estado capitalista.”’
Por lo que, el Estado se tiene que justificar ante las clases explotadas, y lo
hace a través de su funcion tutelar.

Asi, el Estado “no buscara el remedio a los males en la sociedad civil,
ni en si mismo, sino en leyes de la naturaleza, en el caracter privado de los
individuos de la sociedad civil o en deficiencia de la administracion piblica;
nunca, sin embargo, en la sociedad civil ni en el Estado mismo. Ocurre asi
porque la supresion del pauperismo, de las condiciones infrahumanas de
vida de los pobres, implica la abolicion del trabajo asalariado y de la
explotacidn de que es objeto. Eliminar la miseria y las condiciones de vida
del trabajador, es abolir la relacion de explotacion entre capital y trabajo,
cambiar las relaciones de produccion y, por lo tanto, modificar toda la
superestructura politica ¢ ideologia que se levanta sobre ellas y de la cual
forma parte el propio Estado.”

El Estado capitalista no se reconoce a si mismo como el causante de la
miseria, sino que atribuye a uno de sus aspectos: la administracién piblica.
Por lo que la solucion a este problema esta en la reforma. Sin embargo, el
Estado: “no se reforma de conjunto, porque una reforma tal significa su
abolicion como Estado; sdlo se reforma ese aspecto, la administracion
publica. De este modo, las causas del pauperismo y de otros problemas
sociales que le van aparejados, los atribuye el Estado a su administracién y
pretende resolverlos reformando la administracion publica. El Estado
capitalista, cuando encara males sociales a los que reconoce no emanados de

* Ibid., pp. 273-274.
* 1bid.. pp. 277.
7 Ibid., pp. 279-250.



si mismo, reforma la administracion piblica; es asi porque la administracion
publica es su propia actividad organizando a la sociedad.””

Sin embargo, es importante aclarar que: “el Estado no puede reformar
su administracion sin reformarse asi mismo, pero no en su esencia, sino en
sus formas; por eso Ja reforma de la administracion publica es precisamente
eso: una re-forma, es decir un cambio de forma, una modificacién superficial
en la cual el Estado sélo cambiara la piel administrativa para conservar su
esencia, las entrafias politicas. La reforma de la administracién piblica es
una falsa toma de conciencia del Estado, como causa de los problemas
sociales; al reformar su naturaleza administrativa, el Estado modifica
Unicamente su papel como empresario de las funciones pulblicas, sin
trastocar su naturaleza politica, es decir, aquella brota del antagonismo de
clase, entre el capital y el trabajo, antagonismo que el propio Estado se ha
propuesto atenuar.”*

Finaimente, el Estado capitalista al tener un doble caracter politico y
administrativo, solamente éste ultimo es objeto de reforma, por lo que: “la
reforma de la administracion del Estado, por su caracter ‘técnico’ y ‘neutral’
que suele asumir, es facilmente enmarcable en la razon de Estado y en el
esquema de organizacion estatal. La reforma, sin embargo por su cardcter
formal y negativo de la accion de la administracion piblica en la sociedad
civil, queda contraida a su esquema orgénico y su fisiologia interna, a sus
ministerios, empresas, procesos y procedimientos; la reforma de la
admtnistracién publica ajusta y reestructura érganos y las funciones de la
administracién publica, modificando a la par el contacto de sus agentes con
la vida civil de los particulares. Pero al tocar la vida privada, la reforma
concluye y la administracién piblica reformada para resolver problemas
sociales, queda sumida en la impotencia. La ley de la administracion publica
es la impotencia.””

¥ 1bid.. pp. 280-281.
* Ibid.. pp. 286-287.
* Ibidl.. pp. 287.




1.3. La reforma de! Estado.

S1 los conceptos de Estado y administracion publica son complejos al
interior del analisis politico, por la diversidad de interpretaciones tedricas
antes sefialadas, la nocion de reforma del Estado que se ha manejado durante
fa Gltima década en los cinco continentes, es en si dificil de comprender en
un sentido univoco, dada la diversidad de problematicas que han enfrentado
los diferentes paises, sin embargo podemos sefialar que con este concepto se
hace referencia al conjunto de grandes modificaciones sociales, econémicas,
constitucionales y legales, politicas y culturales, cuyo objeto ha sido el
adecuar el sistema de instituciones estatales a las exigencias de un mundo
cambiante animado por la universalidad de la economia, por la
interdependencia, el desarrollo tecnolégico y el proceso cientifico.?

Incluso, la reforma del Estado ha sido objeto de una tipologia,
determinada por la configuracidn estatal de los diversos paises en [a segunda
mitad del siglo XX: los Estados liberal democraticos del capitalismo
avanzado en Occidente; los Estados totalitarios del llamado mundo socialista
en Oriente, y los Estados burocraticos del mundo periférico.

Asi, encontramos que en los paises liberal-democraticos del mundo
avanzado hay un replanteamiento de las relaciones ciudadanos-aparato
estatal cuya clave principal es de caracter fiscal; aqui se sefiala que se ha
estado generando no propiamente una reforma del Estado, sino en el Estado.
Respecto a los paises ex-comunistas, se sostiene que agui mas bien hay una
construccién de una nueva organizacion estatal, que incluye nuevos
fundamentos constitucionales y publico-institucionales que inducen la
conformacion de nuevos actores socioeconémicos y politicos. Y por ultimo,
en los paises periféricos la reforma del Estado estd orientada a elevar la
eficiencia de la gestidn estatal, dado los rasgos oligopolicos, oligarquicos e

* Cfr., Bazoa, Fernando y Mauricio Séez, “Avantares e imperativos de la reforma del Estade en México:
consideraciones, prospectivas y propuestas”, en Prospectivas, pp. 15-19; Oliver Costilla, Lucio, “La

reforma de) Estado en América Latina: una aproximacién critica”, en Estudios 1atingamericanos, pp. 3-29,
v Guerrero. Omar, “‘La reforma del Estado como modernizacién”, en Civitas, pp. 5-9.
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incluso autocriticos o burocraticos-autocraticos para construir Estados
liberal-democraticos.?’

En cada caso los ajustes introducidos han respondido a las necesidades
particulares de Jos diferentes paises, para adecuar sus instituciones a la
universalizacion de la economia.

En este sentido, en los paises latinoamericanos la reforma del Estado
busca establecer una nueva relacion entre el Estado y la sociedad, a través de
un proceso deliberado para mejorar su racionalizacién, mediante estrategias
de cambio institucional, io que implica: cambios legales para modernizar el
dispositivo juridico de la sociedad; cambios tecnoldgicos para promover
nuevas formas de gestién piblica y; cambios administrativos para producir
las adecuaciones pertinentes en el sector puiblico.”®

La reforma del Estado es un proceso de redistribucién horizontal y
vertical del poder. Horizontal en el sentido que va desde los centros
territoriales hacia la provincia; vertical en el sentido que va desde los
nicleos que concentran el poder hacia la ciudadania.””

Asi, la reforma del Estado se ha convertido en: “el mas audaz
proyecto de modernizacidn de la sociedad, que los sistemas democraticos de
los paises en desarrollo puedan haberse propuesto.”®

Los aspectos fundamentales que se proponen abordar para ello son:

¥ Baziia, Fernando y Mauricio Séez, op. cit., pp. 15-19y 22,
? Blanco, Carlos, “La reforma del Estado”, en Revisia de Adminisiracién Pablicas, pp. 17.
™

Ibid., pp. 17
* 1bid., pp. 17.




I. Reformas politicas, cuyo propdsito es producir una intensa y
creciente participacion ciudadana:

2. Descentralizacidén, en los “campos politico, administrativo y
economico-financieros:

3. Modernizacion administrativa, cuyo énfasis es la profesionalizacion
de la gerencia publica:

4, Modernizacion del Estado de Derecho, a través de una reforma del
poder judicial; la modernizacion legislativa, la transformacion del sisteina
penal penitenciario; la creacidn de instrumentos para la defensa del
ciudadano ante la violencia del poder;

5. Modernizacidon de politicas pulblicas, aqui se busca la
transformacion de las politicas pablicas para que respondan a los intereses
generales de la sociedad.

6. Desatrollo de la sociedad civil, implica un esfuerzo para que las
distintas formas de expresién y organizacién de la sociedad puedan aflorar.”

La aplicacion de estas medidas permitirdn la transformacion integral
de 1a sociedad y el Estado, configurando una estrategia de modernizacion de
la sociedad.

M 1bi

[~

WP 17-19.

|



1.4. La modernizacion de la administracion pablica.

El término modernizacion hoy dia es utilizandd para dar cuenta de las
transformaciones que sufre la sociedad capitalista en sus mas diversos
ambitos, incluso se sostiene que en este concepto “se encierran y se
sintetizan una multiplicidad de determinaciones que tienen que ver con las
transformaciones que sufre la sociedad civil y el Estado, asi como la
referida a los cambios especificos que se dan entre éste y aquélla®,*? sin
embargo, su desarrollo como doctrina en el campo de las ciencias sociales es
reciente y se puede ubicar en las dos Ultimas décadas, “sus tedricos —los
modemologos— no han Podido antes ni ahora ponerse de acuerdo sobre su
definicién y contenido.™

Desde una perspectiva historica, se puede sefialar que la
modernizacion comenzé “con el nacimiento del capitalismo, con la
acumulacion originaria del capital en el siglo XVI. Europa es la cuna de la
modernizacién y del desarrollo politico moderno. La modernizacién como
doctrina (...) es reciente, en ella se manejan como postulados basicos ‘la
capacidad de los Estados para adaptarse a cambios continuos con relacion al
medio social y a su interior, y promocién de cambios que aseguren su propia
continuidad; garantia de un crecimiento politico auto-sustentado y
ampliacion de la participacion politica, con base en instituciones sélidas,

flexibles, adaptables y complejas’.”**

En este sentido, la modemizacion de la administracién piblica se
refiere a las transformaciones que debe asumir como respuesta a los cambios
del Estado y la sociedad, dado su caricter mediador entre ellos, esto es,
“debe entenderse como un proceso de-cambio necesario mediante el cual la
administracion ~ publica  aumente  su  eficiencia, mediante la
profesionalizacion, la incorporacion de tecnologias y procedimientos mas

** Moreno Espinoza, Roberto, “La reforma v la modemizacién del Estado en México y ¢l perfil del
administrador publico™, en Civitas, pp. 15.

* Diaz Casillas, Francisco José, “Reflexiones sobre los problemas contempordneos de la administracién
publica”, en Civitas, pp.47.

* Guerrero. Ornar, La modernizacién v el Estado capitalista, pp- 150, citado por Diaz Casillas, Francisco
José. op. cit., pp.47.




adecuados, y la adopcion de trabajos transparentes y participativos, que la
acerquen a los grupos sociales, para atender mejor sus necesidades y cumplir
con los objetivos fundamentales det orden constitucional.”**

Una administracidon publica moderna significa estar “dotada de un
grado razonable de eficiencia en la formacion y ejecucion de las politicas del
gobierno y es ademas eficiente en 1a presentacion de los servicios publicos
que la poblacion requiere. La modernizacion ha de incrementar la capacidad
de las instituciones ptblicas en primer término, para definir claramente los
problemas de la sociedad, formular opciones de solucion y apoyar a los
organos de representacion politica en el cumplimiento de sus atribuciones.”®

Los procesos, principios, criterios, etc., mediante los cuales la
administracién ptblica se moderniza son amplios y variados, y van desde el
uso de nuevas tecnologias, cambios en la cultura, nuevos valores, actitudes y
creencias en la administracion, hasta la participacion ciudadana, en donde la
cuestion central es como lograr una mejor estabilidad y desarrollo de la
sociedad en un mundo complejo e interdependiente.”’

Finalmente, es importante hacer algunas precisiones sobre la
disgregacion tedrica-conceptual arriba sefialada.

En primer fugar, los conceptos de Estado capitalista y administracion
publica se refieren a ambitos del analisis politico, aplicables a cualquier
tormacion social bajo este régimen de produccion.

* Limén Rojas, Miguel, “La modemizacién de la administracién pablica: participacion ciudadana ¥
wransparencia”, en Revista de Administracién Piblica, pp. 166.
6 -

Ibid., pp. 167.
 Cfr. Carriflo Barroso, Ernesto, “La modernizacion de las administraciones pubiicas ante la integracién
europea”, en Cambio politico y gobernabilidad, pp. 1-17; Uvalle Berrones, Ricardo, “El papel dei Estado en
los procesos actuales”™, en Gobiernos, pp. 53-60, y; Uvalie Berrones, Ricardo, “El redimensionamiento de la
administacién publica”, en El Cotidiano, pp. 3-12.




El Estado capitalista ha asumido historicamente en su desarrollo
varias formas de Estado: la monarquia absotuta, el Estado liberal, el Estado
benefactor, y lo que hoy dia se esta configurando como una forma
dominante de Estado, el neoliberal.

Es el Estado benefactor que caracterizo a los paises desarrollados en el
periodo de la posguerra y que entra en crisis en los afios setenta, el que ha
sido objeto de las criticas por parte del pensamiento neoliberal, al considerar
que este ya cumplio su etapa, asi como su acreditacion histérica y social.

Asi, el pensamiento neoliberal propone que el Estado no sea participe
activo en la economia; que la formacidén y expansién del capital debe ser
tarea primordial de los agentes privados; que los mercados han de funcionar
dejando preferencia a las leyes de la oferta y Ja demanda; que la formacién
de precios no sea “perturbada” por disposiciones oficiales, y; que el Estado
sea promotor Y fomentador del proceso economico, no instancia dinidmica de
la produccién.*®

A su vez, las formas de Estado asumen diferentes tipos de régimen
politico: parlamentarismo y presidencialismo.

El régimen politico se entiende como: “la suma de los centros de
poder politico del Estado y la sociedad. En consecuencia, se integra sobre la
base de la division del trabajo para dar cause a las funciones de ejecucion,
legislacion y jurisdiccién. Se integra también por las formas de relacién que
establecen la sociedad con el Estado, es decir, por las clases sociales y por la
relacion del Estado con la sociedad a través de la administracién publica.

* Uvalle Berrones, Ricardo, “La nueva racionalidad del Estado mexicano™, en La revista del Colegio, pp.
176-178.



Ademas comprende los partidos politicos, grupos de presién, participacion
politica, procedimientos electorales y el papel de Ja opinidn piiblica.”

Asi, en el régimen politico la diferenciacion y especializacién del
ejecutivo, legislativo y judicial: “conlleva en un principio la colaboracion de
estos Organos. Esto no implica, sin embargo, el equilibrio de los mismos,
porque especificamente la rivalidad histérica del ejecutivo y legislativo
definen la naturaleza del régimen politico. Si el predominio es del ejecutivo
estamos en presencia del régimen presidencial; si predomina el legislativo, el
régimen parlamentario. En el régimen presidencial, el ejecutivo es el titular
de la administracién publica, sus colaboradores son secretarios de Estado y
por lo tanto, no son miembros de la asamblea legislativa; existe el referendo
y los secretarios de Estado son responsables y removidos unicamente por el
ejecutivo.”™

Respecto al régimen parlamentario, nos encontramos con que: “La
instancia del ejecutivo tiene doble titularidad. Existe un presidente o
monarca que desempefia funciones de representacion y protocolo, pero no es
el titular de la administracion ptblica. Esta se encuentra a cargo del primer
ministro, quien como tal asume las funciones de gobierno; existen ministros
que son politicamente responsables ante la asamblea legislativa, ademas de
ser miembros de la misma. En consecuencia, el manejo de la administracion
publica es vigilada de manera constante por los miembros del legislativo,
quienes pueden otorgar un voto de confianza al gabinete encabezado por el
primer ministro.”*'

Otro aspecto importante que es necesario aclarar es el referente al uso
de los conceptos de gobierno, poder ejecutivo y administracion publica, en
este caso dichos conceptos estdn estrechamente relacionados, es decir hay
una identidad entre ellos, por lo que el gobierno se refiere a: “conducir

* Uvalle Berrones. Ricardo, El gobiemo ecn accidn. La formacién del résimen presidencial de la
administracion piblica, pp. 116-117.

" ibid., pp.1 7.

" Ibid., pp. 117,
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politicamente al conjunto del organismo del Estado e, inclusive, participar
en la conduccién merced a la influencia ejercida sobre quienes dirigen. La
tuncioén gubernamental pasd, hacia mediados del siglo pasado, del legislativo
al ejecutivo y, de este modo, gobernar se ha identificado gradualmente con
adininistrar con sentido piblico.”*

En segundo lugar, la reforma del Estado y la modemizacién de la
administracion publica tiene un ambito diferente, institucional y se refiere a
aquellos cambios que son necesarios para establecer y mantener una mejor
relacién entre el Estado y la sociedad, en un mundo complejo e
interdependiente. Es la respuesta de los diferentes gobiernos para articular
las economias “nacionales” a la mundializaciéon econdémica del sistema
capitalista.

En este sentido, la reforma del Estado en los paises latinoamericanos
ha consistido en la transformacién del Estado que tenia un “relativo control
de su economia, de su politica y de su informacién, en un Estado moderno,
abierto a los flujos internacionales en esos tres rubros, en los cuales las
fuerzas del mercado y/o la civilizacién introducen su presencia y sus
innovaciones por medio de sus capitales y con la ayuda de sus gobiernos. La
privatizacion de grandes empresas estatales, la inversion externa de
capitales, la eliminacidén de aranceles aduanales y la reduccién del gasto
publico, son las cuatro medidas fundamentales que se han impulsado para
abrir econémicamente al Estado. En general, esto se ha complementado con
el pago de la deuda externa, el control de la inflacién y los bajos salarios de
los trabajadores y burdcratas.”®

Asi, nos encontramos que por un lado se proponen estrategias de
cambio institucional (reformas politicas, descentralizacion, modernizacion
administrativa, modernizacidén de! Estado de Derecho, modernizacién de
politicas publicas, desarrollo de la sociedad civil), y por el otro lado, nos -

* Guerrero, Omar, La adminstracién piblica del Estado capitalista, pp. 402.
** Oliver Costifla, Lucio, op. cit., pp. 4.
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encontramos con que el Estado-Nacién capitalista tradicional donde todos
supuestamente tienen cabida, “se esta levantando en su lugar un Estado
basado en politicas econdmicas benéficas sélo para la minoria. No se busca
mdas ni el pleno empleo ni la seguridad social, sino la ocupacion y los
servicios a quienes estén mayormente calificados en aras de la competencia

capitalista mundia

l 344

En tercer lugar, hay que tener en cuenta que dentro de los cambios

institucionales del Estado, la modernizacion de la administracion publica es
una de las muchas acciones a considerar en un reforma del Estado.

Y

Después de estas precisiones, nos encontramos que cuando se habla de

una reforma de] Estado no se hace referencia a cambiar el Estado capitalista,
el régimen politico o el gobierno, dado que ello significaria una
modificacion del dominio politico, y por lo mismo terminar con el propio
Estado, sino que se refiere a su nuevo papel a desempefiar, para continuar
garantizando las condiciones de acumulacion y rentabilizacién del capital en
el ambito de la nacion, conformar a una nueva division internacional del
trabajo mas flexible y compleja.

Por lo que el conjunto de grandes modificaciones sociales,

econdmicas, constitucionales y legales, politicas y culturales, con las que se
hace referencia a la reforma del Estado, tienen por objeto adecuar el sistema
de instituciones estatales a las exigencias de un mundo cambiante animado
por la universalizacion de la economia, por la interdependencia y por le
desarrollo cientifico-tecnolégico.

=
=
|_=
.
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Capitulo 2. La reforma del Estado en México: 1982-1994.

2.1. Contexto internacional.

El capitalismo de los ultimos 25 afios se ha transformado
radicalmente, asistimos a una época en la cual los avances cientifico-
tecnoldgicos se suceden a una gran velocidad, modificando los procesos de
producciéon y combustidon industrial, por nuevos procesos basados en la
microelectrdnica, por practicas de trabajo flexible, por un papel reducido de
los sindicatos, y por un nuevo individualismo, que ha alterado las
instituciones, asi como los modos de vida y valores, desde el hogar, la
fabrica y la escuela, hasta los centros de decision piblicos y privados.'

1

Los rasgos de este nuevo capitalismo, que ha sido conceptualizado
como posmodemno, son: la globalizacidén, la interdependencia y la
incertidumbre. Estos rasgos son causa y efecto de los cambios en la
organizacion y operacion del propio capitalismo.?

La globalizacion conlleva a una creciente integracion de las
economias e industrias nacionales a la'dinamica de los mercados globales, a
través de los flujos financieros, la produccion compartida y la
complementacion econdmica, por lo que la estabilidad econéomica y el
crecimiento de cada pais depende de su articulacién en el mercado global.

A su vez, la interdependencia significa que las economias nacionales,
ante la apertura y la globalizacion en la produccion y las finanzas han pasado
a ser economias interdependientes de los mercados internacionales.

! Cir.. Benefeld, Warner y John Holloway, “Posfordismo y reforma social”, en ;Un nuevo Estado? Debates
sobre ia restructuracion del Estado v el capital, pp. 11-16; Guerrero. Omar, “El dilema de la reforma del
Estado”. en Enace pp. 15-17 y. Salinas de Gortari, Carlos. “Reformando el Estado”, en Nexes, pp. 27-32.
2 Villareal, René, Liberalismo social y seforma del Estado. México en la era del capitalismo posmodemo,
pp.&l.




La incertidumbre es un rasgo que se ha hecho presente en los Gltimos
afios por la interdependencia y la globalizacidn y la complejidad de actores y
de intercambios que se han hecho menos previsible el comportamiento
econémico.’

Los rasgos de este nuevo capitalismo han llevado a que la
transformaciéon mundial no haya respetado fronteras, credos ideoldgicos o
formas preestablecidas, por lo que también se ha reflejado en el papel
asignado al Estado, en su capacidad de competir y en sus practicas politicas.

Asi, en la década de los afios ochenta la vida estatal es objeto de
reformas, con la finalidad de adecuar las instituciones politicas a las nuevas
condiciones de la economia mundial.

En este sentido, se somete a revision los Ambitos de competencia de la
sociedad y el Estado, adoptando: “politicas correctivas para rechabilitar los
consensos perdidos debido a la sobredilatacién administrativa y a la
intervencién incesante del Estado en la economia. Las reformas def Estado
para delimitar sus excesos se realizan con las politicas siguientes: 1)
privatizacion; 2) desregulacion; 3) desburocratizacion; 4) aperturas externas;
5) concesion de servicios pitblicos y 6) liberalizaciones.™

El Estado benefactor que caracterizd a la posguerra con su papel
protagénico en la economia, ahora es transformado en un: “un Estado
promotor, acorde con las economias abiertas, con el reclamo de los
ciudadanos por no perder iniciativa con el Estado y la necesidad de que la
economia sea un espacio publico y no un lugar para favorecer clientelas,
camarillas, prebendas y acuerdos corporativos.™

* Ibict.. pp. 71-73.

* Uvalie Berrones. Ricardo, “El papel del Estado en los procesos actuales”, en Gobiernos, pp. 55.
Pl o -

“1bid., pp. 33,
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En una economia abierta, el Estado promotor regula el mercado e
interviene con sentido estratégico, es decir, “promoviendo y distribuyendo
los bienes y servicios piblicos que son indispensables para el desarrollo de
la sociedad sin asumir un papel sobredeterminante en el mercado.”

Sin embargo, es importante aclarar que el Estado promotor no
renuncia a la bisqueda y e} logro del bienestar social: “por lo contrario, para
conseguirlo no emprende acciones burocratizadas y en cambio si alienta la
participacion comunitaria. Esto significa que los grupos sociales pueden
participar con su esfuerzo, recursos e iniciativas. El bienestar social en el
Estado promotor tiene cobertura publica y no meramente administrativa y
gubernamental como sucedia en el Estado de bienestar.”’

2.2. La reforma estatal en México.

Con el gobierno de Miguel de la Madrid se inicia un nuevo periodo de
cambios radicales en la historia politica mexicana, determinados en gran
medida por la crisis econdmica y el nuevo ordenamiento mundial.

Es en el ambito econdmico donde empezaran las transformaciones al
proponerse un cambio estructural, el cual considera incidira de manera
importante en los demas ambitos de la sociedad. Asi, la estrategia del
cambio estructural estard orientada a: “reorganizar con sentido de
productividad y eficiencia la vida de la sociedad y el Estado.”®

© Ibid., pp. 35.
T Ibid., pp. 56.
¥ Uvalle Berrones, Ricardo, La administracion piblica en ef cambio estructural. pp. 16.



25

Los objetivos del cambio estructural son los de dejar que la sociedad
sea la encargada de impulsar los cambios, de convertirse en el motor de la
recuperacion economica, y de asignarle un nuevo papel al Estado para
conservarlo mejor.”

En este sentido, nuestra época se caracteriza por tenetr una constante
que es: “la revision de estructuras econdmicas, procesos politicos y de
formas de vida. A ellos se encadena el cambio estructural. En el plano
interior permite que la sociedad y el Estado reajusten partes para enfrentar la
crisis e ingresar a la etapa de la mejoria de ia misma a otros derroteros del
desarrollo.”™® En su relacion con el exterior, es el medio que permite
responder mejor a las exigencias del nuevo ordenamiento mundial.

Asi, las caracteristicas del cambio estructural, es que: “obedece a una
estrategia de caracter modernizador. Como signo del tiempo actual, la
modernizacién es ingrediente que orienta los frazos del cambio estructural.
Modernizar es dar actualidad a formas y modos de vida.™"'

Los medios que articulan la estrategia del cambio estructural del
Estado mexicano, son los siguientes:

a) Reformas a los articulos 25 y 26 de ia Constitucion de 1917,

b) Establecimientos del Sistema Nacional de Planeacion Democratica;
c¢) Delimitacion de las areas estratégicas y prioritarias;

d) Adopcion del Sistema de Control y Evaluacién Politica;

e) Impulso a la Descentralizacion Politica;

* Ibid, pp. 16.
* Ibid., pp.15.
" 1bid., pp.15.
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f) Reestructuracién del Sector Descentralizado;
g) Institucializacién del Programa de Simplificacién Administrativa, y

h) La Reconvencién Industrial."”

Con este conjunto de medidas se estableceran los lineamientos bésicos
que permitiran modificar las relaciones entre el Estado y la sociedad, asi
como la articulacion de la economia nacional al mercado global, y que mas
tarde se complementara con la reforma del Estado que propondra el régimen
de Carlos Salinas de Gortari.

Con la llegada de Carlos Salinas de Gortari a la presidencia de la
republica se dara continuidad al proyecto modernizador de la economia, y a
la vez, se convertird en prioritario la transformacién del Estado."

Asi, el presidente Carlos Salinas de Gortari en su primer informe de
gobiemno estableci6 la necesidad de realizar una Reforma del Estado, para
enfrentar los cambios acelerados del mundo (la caida del bloque socialista,
la formacién de blogues comerciales, la revolucién cientifica-tecnolégica y
la globalizacion de la economia), asi como atender de manera inmediata las
demandas crecientes de la poblacion no cubiertas, por lo que sefiala el fin del
Estado paternalista, interventor, de las décadas pasadas y su sustitucién por
un Estado diferente, un Estado justo y eficaz, que permitird garantizar la
soberania nacional y dar respuesta a las demandas sociales."®

Para Salinas de Gortari las necesidades y demandas sociales, las
condiciones objetivas de la economia nacional y las finanzas del Estado,
son: “razones internas, que en el marco de los nuevos arreglos de la

"2 Ibid., pp. 17.
'* Espinoza Valle, Victor Alejandro, Reforma del Estado y empleo publico, pp. 31

" Cfr., Salinas de Gortari, Carlos, Primer informe de gobierno, pp. 7-18.
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economia internacional, obligan a pensar en serias modificaciones a las
reglas de produccién, a los mecanismos de acceso a los servicios de
bienestar de la poblacién y a los términos de la competencia por el poder y el
imperio de la ley. Todos ellos deben ser capaces de dar respuesta a estas
realidades y, por lo tanto, tiene un caracter central en la reforma del
Estado.”"”

La propuesta de reforma del Estado del presidente Salinas es la de una
nueva estrategia y el uso de diferentes instrumentos, mas acordes al papel
que México debe desempeniar en el mundo, y més eficaces para responder a
ta maduracién de la sociedad y sus necesidades. Estas son: “concertacion,
ejercicio democratico de la autoridad, racionalizacion y fomento a la
autonomia, aliento a la participacién y organizacion popular en los
programas sociales, privatizaciones de empresas puiblicas no estratégicas con
la participaciéon de sus obreros en su propiedad y canalizacidén de su
producto de su venta a programas sociales y transparencia en sus relaciones
con todos los actores sociales y los ciudadanos.”'® El conjunto de estas
medidas constituyen las nuevas practicas del Estado mexicano,
contribuyendo a su fortalecimiento, haciéndolo mas justo y eficaz.

Para ef titular del poder Ejecutivo fortalecer al Estado no significa
hacerlo mds grande, como en épocas pasadas, lo que implicaba el desvio de -
recursos, en detrimento de los grupos mas desprotegidos, sino que se
requiere: “de una reforma que lo agilice y lo haga eficiente, que permita
ampliar los espacios a la iniciativa de los grupos sociales organizados y de
los ciudadanos, liberar recursos atados a las empresas publicas y concentrar
la atencion politica en las prioridades impostergables de justicia.”'”

Asl, la estrategia de modernizacidn dei régimen de Salinas de Gortari
es la de transformar las estructuras econémicas y el papel del Estado en ese
cambio, es la modificacién de las practicas y la adecuacion de las
instituciones politicas: “la reforma del Estado hermana ambos propdsitos

* Salinas de Gortari, Carlos, “Reformando al Estado”, en Nexos, pp. 28.
" Ibid.. pp. 30
" thid., pp. 30
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con el interés de fundar la corresponsabilidad y la solidaridad, las relaciones
del Estado y la sociedad.”'®

Para adecuar la economia nacional y el Estado a la universalizacidn de
la economia, se hicieron toda una serie de modificaciones constitucionales y
legales, politicas, econémicas, sociales y culturales, para configurar la
articulacion de nuestro pais a la economia mundial, pero también se requiri
de una justificacién para estos cambios, y esto quedé establecido con la
ilamada ideologia del liberalismo social.

A continuaciéon se establecerdn el marco juridico y el discurso
ideoldgico en que se sustenta la reforma del Estado en México.

2.2.1. Marco juridico.

Con la toma de posesion como presidente de la Repiblica de Miguel
de la Madrid se inicia un nuevo periodo de reformas, en todos los ambitos de
la vida nacional, como resultado de la crisis econémica que llevé a la
nacionalizacion de ia banca y el control generalizado del tipo de cambio, y
de los compromisos adquiridos con los organismos financieros
internacionales en materia de deuda piblica.

Las primeras medidas adoptadas tuvieron que ver con la llamada
renovacion moral de la sociedad, asi tenemos que el 3 de diciembre de 1982,
el Ejecutivo envié al Congreso iniciativas de reformas al titulo cuarto
constitucional, “con los cuales se precisaron varios aspectos de la
responsabilidad de los servidores publicos; la iniciativa de Ley de
Responsabilidades de los Servidores Piiblicos; la incorporacién al Cédigo

" lbid., pp. 31
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Penal de las figuras delictivas en que los servidores publicos pueden incurrir
y la reforma a las previsiones sobre responsabilidad civil por dafio moral.”"?

Casi simultineamente, se reformdé la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal en 22 articulos: “en lo esencial con estas
reformas se cre6 la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion
(Secogef), y se establecieron las bases para el desarrollo del Servicio Civil
de Carrera. La Secogef se constituyé en el érgano globalizador en materia de
control y se le asignd la funcién supervisora que le confiere la Ley de
Responsabilidades de los Servidores Pablicos. También se reorganizaron las
Secretarias de Energia, Minas e Industria Paraestatal (Semip); de Comercio
y Fomento Industrial (Secof), y de Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue).
Otro aspecto importante de la reordenacion administrativa fue la
reintegracion a las secretarias permanentes de una serie de funciones que se
habian asignado a organismos independientes de aquellos y directamente
vinculados a la Presidencia de la Republica.”®

En lo referente a las relaciones del Estado con la sociedad, el 4 de
diciembre de 1982, el Ejecutivo presentd al Congreso una iniciativa de
reforma a los articulos 25, 26, 27, 28 y 73 de la Constitucion. “Con estas
reformas quedd establecido un sistema de planeacion del desarrollo cuyo
mecanismo se tipificd mediante la Ley de Planeacién; se fijaron las bases
para el desarrollo rural integral y una mejor justicia agraria; se definio a la
economia mixta como el principio del desarrolio econdmico, realizando éste
por medio de la concurrencia de los sectores publico, privado y social, y se
precisaron las dreas exclusivamente al Estado.”?'

En materia electoral, el presidente Miguel de la Madrid promovié una
reforma politico-electoral, con la que se modificaron los articulos 52, 53, 54,

" presidencia de la Republica. “crénica del sexenio 1982-1988. Segundo afio”, en Las razones v las obras.
Gobiemo de Miguet de la Madrid, pp. 22.

* ibid.. pp.23.

' Ibid., pp. 29




55,56, 60 vy 77 de la Constitucic’m,22 asi como, el establecimiento de un
nuevo Codigo Federal Electoral, con el que se sustituydé a la Ley de
Organizaciones Politicas y Procesos Electorales. En sus aspectos medulares
sobresalen: aumento del nimero de curules de representacion proporcional
de 100 a 200: determinacidn de la mayoria; integracion del cuerpo que
calificard las elecciones de diputados y senadores; integracion de la
Comisiénﬁfederal Electoral y, la creacion de un Tribunal de lo Contencioso
Electoral.”

Otras reformas importantes fueron: la reforma municipal (Art. 115),
las reformas al Distrito Federal (Arts. 73, 74, 89, 110, 127 que inciden en la
creacion de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal), las
reformas de caracter judicial (Arts. 21, 20, 106, 107, 46, 115,94, 101, 104 y
109), las reformas a los poderes Legislativo y Ejecutivo (Comision
Permanente, Arts. 78 y 79), Congreso de la Unién {doble periodo de
sestones y reduccion del plazo entre la eleccion y la toma de posesién del
presidente de la republica, arts. 65, 66 y 92), y los criterios de politica
exterior (Art. 89). En cuanto a los derechos sociales en la Constitucion, estos
fueron ampliados con las reformas sobre los derechos de la salud (Art. 4), a
la vivienda (Art. 4}, fijacién de los salarios minimos (Art. 123) y proteccion
al equilibrio ecologico (Art. 27).%

A su vez, en el gobierno de Carlos Salinas de Gortari se realizaron
cambios constitucionales importantes, como: la reforma electoral de 1990 y
su nueva legislacion reglamentaria por el Codigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales (Arts. 5, 35, 36, 41, 54, 60 y 73), la reforma de
agosto de 1993 (Arts. 41, 54, 60, 63, 74 y 100), el regreso al sisterna de
Banca Mixta, que implicaba en adelante su privatizacion (Arts. 28 y 123),
asi como la autonomia de! Banco de México (Arts. 28, 73 y 123).

De manera paralela a las reformas constitucionales, se llevd a cabo un
proceso muy importante de desregulacion: “con la eliminacion del exceso de

2 Bolivar Espinoza. Augusto y Luis Antonio F. Bonifas Moreno. “Las reformas constitucionales”. en El
cotidiano. pp. 39

¥ ~Renovacién Politica”, en Cuadernos de Renovacién Nacignal, pp. 39-44.

* Bolivar Espinoza. Augusto y Luis Antonio F. Bonifas Moreno, op. cit., pp. 41.

* Ibid., pp. 42
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reglamentacion que impide un mayor nimero de participantes en diversos
sectores y la menor intervencién del gobierno en la produccion.”™®

En materia agraria sobresale la modificacion al Articulo 27
constitucional en donde se establece: 1) El fin del reparto agrario; 2) La
apertura del campo a sociedades mercantiles; 3) La libertad de asociacién y;
4) La creacion de Tribunales Agrarios. Con estas modificaciones se busca
capitalizar al campo a través de la participacién del sector privado.”’

En lo referente a las relaciones Estado-Iglesias se reformé la
Constitucion en sus Articulos 3, 5, 24, 27 y 30, con lo que se da: “la
aprobacion de ofrecer doctrina religiosa en escuelas particulares, el
reconocimiento a las ordenes monasticas, libertad de que las asociaciones
religiosas sean propietarias, derecho a votar por parte de los ministros
religiosos, el reconocimiento de las asociaciones religiosas y reafirmacion de
la separacion entre el Estado e iglesias.”®

Otras reformas importantes, fueron: la creacion de un organismo de
defensa de los derechos humanos (Art. 102} y la adicion que reconoce y
brinda proteccién a los grupos y comunidades indigenas. Asi como, el
Acuerdo para la Modernizacion de la Educacion Basica y la Ley General de
Educacién.™

El conjunto de reformas constitucionales antes sefialadas perfilan, lo
que se ha denominado la reforma del Estado y la modernizacion de México.

* Ibid.. pp. 42.
7 bict., pp. 42
 ibid., pp. 43.
* [bid., pp. 43.



2.2.2. Discurso ideoldgico de la reforma estatal.

Con el discurso del presidente Salinas de Gortari en el 63 aniversario
del Partido Revolucionario Institucional (P.R.1.), se da el sustento ideolégico
que viene a justificar todos los cambios introducidos por el Estado mexicano
desde 1982, a partir de ese momento se habla de una nueva “filosofia de la
reforma de la Revolucién”, como el “Liberalismo Social”, el cual se
considera se deslinda del estatismo absorbente y del neoliberalismo
posesivo, con lo a51snmos a una nueva ideologia del partido, el gobierno y el
nuevo Estado mexicano.’

La ideologia del liberalismo social promueve: “un Estado solidario,
comprometido con la justicia social, que trabaja siempre dentro de un
régimen para conducir al cambio en el marco de la ley, manteniendo la
estructura vigente y la proteccién de los derechos humanos™' Asimismo,
propone un Estado promotor, “que aliente la iniciativa, pero que tenga la
capacidad para regular con firmeza las actividades econémicas y evitar asi
que los pocos abusen de los muchos; un Estado que oriente la atencién y los
recursos para satisfacer las necesidades basicas de los mexicanos, respetuoso
de los derechos humanos, de la autonomia de los sindicatos y protector del
ambiente.*

El liberalismo social no permite que el Estado sea el Gnico actor de las
decisiones politicas, econémicas y sociales, “es responsable de todos y por
todos; pero jamas aceptard ser un Estado ausente, incapaz de enfrentar los
excesos del mercado, irresponsable ante los rezagos y las necesidades
sociales. Es un Estado que hace uso de la ley para lograr una realidad mas
justa, més libre, en el marco de la soberania.”*?

" Bolivar Espinoza. Augusto et. al., “El nacimiento del estado liberal social 1982-1992" en E} Cotidiano,
p. 11,
+ " Salinas de Gortari, Carlos, El liberalismo social, nuestro camine, pp. 7.
* 1bid.. pp. 7

M pp. 7-8.
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En materia de educacién se promueve un sistema educativo nacional
con: “libertad para educar, con responsabilidades mas amplias por parte de
los estados y de las regiones, asi como de la sociedad; con conceptos
educativos que reflejen los nuevos tiempos, el orgullo por nuestra historia y
la fortaleza de la nacion. Este sistema ratifica la responsabilidad del Estado
de impartir educacion gratuita y laica, y de hacer obligatorios los estudios de
la primaria, medio social para la movilidad social, y para proporcionar
condiciones dignas de vida a los maestros.”

En el campo se asume plenamente el reconocimiento constitucional
del ejido y de la comunidad, y se promueve con eficacia, la justicia agraria;
se abren oportunidades para que, apoyados en los programas de fomento del
gobiemo, el campesino ejerza su libertad sin estar condicionado por la
necesidad; se alientan las asociaciones, y se promueven a las comunidades.

Respecto a los pueblos indigenas se sefiala que ahora pueden decidir
su forma de vida y contar con los medios para alcanzarla, en virtud de que la
ley protege y promueve sus lenguas, culturas y costumbres, recursos y
formas especificas de organizacic’m.3

Asimismo, se sefiala que la alimentacion, la vivienda, la salud y la
calidad de vida, significan compromisos para el Estado, que implica: “La
corresponsabilidad de la sociedad en la solucién de sus carencias, asi
promueve nuevos esquemas para que se haga mas amplia la participacién, a
fin de solucionar y dar una respuesta mas eficaz en el otorgamiento
transparente y equitativo de los servicios.”*

* Ibid., pp. 10
¥ Ibid.. pp. 11-12.
* toid., pp. 12
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Con el discursco del liberalismo social se hace a un lado los postulados
de la ideologia nacionalista y la politica social, que habian venido
manejando los gobiernos posrevolucionarios, y que tenian que ver con sus
justificacion en el ejercicio del poder. Asi, con la crisis de los afios 80 y la
reestructuracion del capitalismo a npivel mundial, el grupo dominante
aprovechara la coyuntura y pondré en practica un cambio estructural, a
través del cual la sociedad se encargard ahora de impulsar los cambios, de
ser el motor de la recuperacion econdmica, mientras que al Estado se le
asigna un nuevo papel para su fortalecimiento y conservacion.

Con este cambio estructural la visidn del grupo dominante es de que la
economia estaria orientada a ser mds competitiva en los mercados
internacionales, y al dar facilidades al capital internacional para su
“inversion” en el mercado nacional se tendri el complemento que le
permitiria al pais salir del subdesarrollo y formar parte de las economias
desarrolladas. ‘

Asi, la intervencion del Estado en la economia con su papel
protagdnico se hace a un lado y se propone en su lugar un Estado promotor,
que oriente la iniciativa, pero que tenga la capacidad de regular con firmeza
las actividades econémicas, sin renunciar a la bisqueda y logro del bienestar
social, en un mundo global, de interdependencia y de incertidumbre.

2.3. Los ambitos de la reforma del Estado.
2.3.1. Ambito politico.
La reforma del Estado en el ambito politico comprende tres aspectos

fundamentales, que son: 1) la lucha contra la impunidad; 2) la reforma
electoral y; 3) la seguridad al ejercicio de las libertades.



1) En la lucha contra la impunidad, se sefiala que en todo Estado de
derecho deben prevalecer los intereses generales y ser defendidos por
encima de cualquier interés particular, cualquiera que sea su fuerza. En este
sentido, se atendid la demanda de la poblacién de contar con un espacio para
defenderse de violaciones a los derechos humanos por parte de {a autoridad,
dando origen a la Comision de los Derechos Humanos que, en 1992, serd
elevada a rango constitucional >’

A su vez, en materia de proteccidn a los derechos de las comunidades
indigenas se reformo la Constitucion, para incluir disposiciones claras y
precisas para garantizar el respeto a sus tradiciones, idiomas y costumbres.
Otras leyes también fueron modificadas para mejorar la proteccion de los
derechos humanos; entre ellos, “el Codigo Penal y la Ley de Procesos, para
garantizar la presencia de un abogado defensor y para invalidar confesiones
que no hayan sido hechas frente al Ministerio Piblico. Una nueva ley para
promover y sancionar la tortura también fue prmulgada.”38

Por otra parte, se hizo una revision sistematica de las leyes penales,
para darle mayor responsabilidad al Ministerio Publico, una mayor precision
a las obligaciones de la policia y ampliar los derechos de los sospechosos o
acusados.

Otras modificaciones legislativas importantes fueron las de la figura
del refugiado, con objeto de proteger la vida, la seguridad y la libertad de los
exiranjeros que por esos motivos abandonan a su pais. Asimismo, en octubre
de 1993 se cred el Instituto Nacional de Migracion para atender ese
fenomeno.™

_ Rebelledo. Juan, La reforma del Estado en México, pp. 83-86.
“ 1bid... pp. 86.
* Tid.. pp-§8-89.
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2) La reforma electoral es otro aspecto importante de la reforma del
Estado de México. Asi tenemos, que el actual sistema electoral es producto
de una reforma general de las reglas constitucionales y reglamentarias
llevadas a cabo en 1990, y de las realizadas en septiembre de 1993.

Los articulos constitucionales que se modificaron en la reforma de
1990, se refieren basicamente a Ja organizacion electoral, a la calificacién de
las elecciones, a las reglas para la integracion de la Camara de Diputados y
de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal,

En la organizacién de las elecciones el cambio fundamental fue la
creacion de un organismo publico -—el Instituto Federal Electoral—, con la
autoridad en materia electoral, dotado con personalidad y patrimonio propio,
encargado de la preparacion, desarrolio y vigilancia de los comicios, asi
como, de las actividades relacionadas al padron electoral, la preparacion de
la jormada electoral, la educacién civica, la impresion de materiales
electorales y de la atencién y prerrogativas de los partidos.*®

Con relacidon a la calificacién de las elecciones, se recupera la
experiencia del Colegio Electoral de la Camara de Diputados de 1988 y se
modifica el nimero de los presuntos diputados y senadores integrantes del
Colegio Electoral a 100 miembros. “El nuevo Tribunal Federal Electoral se
compuso de un pleno y cinco salas regionales y se le doté de la jurisdiccién
para decidir los casos de su competencia y con el fin de que sus resoluciones
solo puedan ser modificadas por las dos terceras partes de los miembros
presentes del Colegio Electoral. En todos los casos, el Tribunal resuelve en
una sola instancia y sus acciones son publicas. Con ello se fortalecid la
presencia del Tribunal sin abandonar el sistema mixto de calificacién.”!




En el sistema de representacion con la reforma de 1990, se introdujo
el tope maximo de un partido en la Camara de Diputados a 350 integrantes
electos mediante ambos principios, asi como, la férmula para la asignacion
de diputados por la via proporcional: los 200 diputados de representacion
por listas se distribuyen por porcentajes de votos en cada circunscripcién.?

Respecto a la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, se
establecieron los principios para ia representacion proporcional, el tope
maximo y la llamada “clausula de gobernabilidad”, asi como, los recursos y
la integracion del Colegio Electoral.®

Otros cambios de la reforma electoral mejoraron y ampliaron las
prerrogativas de los partidos, la exencidén de impuestos y el uso gratuito de
tiempo- de la televisién y la radio, asi como, Ja realizacién de un nuevo
padrén electoral durante el afio de 1991,

Con la reforma politico-electoral de 1993, se establecen cuatro
aspectos fundamentales: a) derechos politicos y sistema de representacion;
b) régimen de partidos politicos y condiciones de competencia; c)
organizacion electoral y, d) calificacion y Tribunal Electoral.

a) En los derechos politicos y sistema de representacion, encontramos:
ta reforma a la fraccién I Articulo 82 que elimina “la obligacion de ser hijos
de padres mexicanos para ser presidente de la repuiblica; la apertura al
Senado a las minorias, a través del aumento de dos a cuairo los senadores,
tres de ellos electos por mayoria y una asignado al partido que obtenga la
primera minoria; cambios a ja Camara de Diputados para que ningn partido
politico por si solo pueda reformar la Constitucidn Politica, y la eliminacion
de la llamada ‘clausula de gobernabilidad’”™ Asi tenemos que ningun

*? Ibid., pp. 95-96.
+ Lépez Moreno, Javier, Reformas constitucionales para la modernizacién, pp. 44-45.
* 1bid., pp..82-84.
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partido politico podra tener mas de 315 diputados por los dos principios —
mayoria relativa y representacién proporcional-—, por lo que no podran
modificar la Constitucién al no alcanzar las dos terceras partes —334
diputados—, obligando con ello a los partidos politicos a establecer alianzas
con los demas para su medificacién.

b) En el régimen de partidos politicos y condiciones de competencia,
se establecieron los apoyos adicionales a los partidos politicos que no hayan
obtenido el minimo de votos (1.5%), los cuales podran mantener su registro
hasta en una eleccion posterior; el regulamiento del financiamiento pablico
de los partidos; establecimiento de los limites de gastos para las campafias
clectorales y, el acceso de los partidos politicos a los medios de
comunicacion.

c) En la organizacién electoral y procedimientos, sobresale el
_establecimiento del servicio profesional electoral; la inclusion de normas
para regular la obtencion y el uso de una nueva credencial para votar con
fotografia, asi como el anuncio por parte del Director del Instituto Federal
Electoral (IFE) de tendencias en los resuitados electorales, tras concluir la
jornada electoral correspondiente.

d) Por lo que respecta a la calificacion y el Tribunal Electoral,
encontramos una serie de normas que abarcan todas las etapas del proceso
que fortalecen al 6rgano electoral de caracter jurisdiccional como el Tribunal
Federal Electoral, se simplificaron los medios de impugnacién y aumenta el
tipo de pruebas que fos partidos politicos pueden utilizar para fundamentar
sus inconformidades y quejas. En materia de calificacién electoral, se
eliminaron los Colegios Electorales de Diputados y Senadores.”

13
I

bid.. pp. 84-92.
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Asimismo, se establece que a partir de 1994 el Consejo General del
Instituto  Federal Electoral, calificard la eleccion de diputados de
representaciéon proporcional; los Consejos Locales, las elecciones de
senadores, y los Consejos Distritales calificardn las elecciones de mayoria
relativa.

Otro aspecto importante de las reformas politico-electoral de 1993, es
el del gobiemo de la ciudad, en donde se contempla la creacion de érganos
de gobierno especificos para el Distrito Federal y la Asamblea de
Representantes, regulados por una ley del Congreso. La reforma define “las
atribuciones que corresponden a los poderes Ejecutivo y Legislativo
tederales y aquellos exclusivos de los organos propios del Distrito Federal.
Propone innovar en el nombramiento del jefe del Distrito Federal apelando
a un procedimiento cuasipariamentario, al sujetar el nombramiento que hace
el presidente de la Republica al grupo de candidatos electos en el Congreso y
la Asambiea, por el partido politico que cuente con la mayoria en la
Asamblea de Representantes. También propone crear Consejos Ciudadanos
en las demarcaciones del Distrito Federal, con facultad de gestoria y
vigilancia y, para enfrentar los problemas de conurbacién, la creacién de un
Consejo Metropolitano que coordine las acciones en aquellas materias que
requieran un enfoque de criterios unitarios.™*

3)Finalmente, tenemos las reformas para ampliar las libertades que
establece el Estado mexicano, y que se refieren basicamente al derecho a la
educacion y el derecho de los particulares a educar, y la reforma a la relacién
Estado-iglesias.

Con las reformas constitucionales al Articulo 3° en 1992, se hace
explicita la responsabilidad del Estado de dar educacion preescolar, primaria
v secundaria a quien lo solicite.

" Rebolledo. Juan, op. cit., pp.99
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A su vez, se ampliaron las libertades para que los particulares tengan
una participacton mas activa en la imparticién de la educacidn, al terminar
con el estado de indefencién en que se colocaba la fraccion IH del Articulo
3° Constitucional, otorgandole los recursos ordinarios y el juicio de amparo
contra las decisiones de la autoridad. Ademas les permite impartir educacién
religiosa en forma complementaria al cumplimiento de los planes y
programas nacionales.”’

En este sentido, con la reforma a la relacién Estado-iglesias, se
encuentra la enmienda constitucional que redefine la situacion politica y los
derechos de las organizaciones religiosas en nuestro pais.

La premisa mas importante de la reforma constitucional consistio en
otorgar personalidad juridica a las iglesias y agrupaciones religiosas, lo que
se manifestd en: “reglas para permitir y delimitar la adquisicion de
propiedad real, en reglas para prestar el servicio piblico de educacién, y en
reglas para regular los derechos politicos y sucesorios de los ministros de
culto, y en reglas para manifestacion publica de cultos.”*®

2.3.2. Ambito econdémico.

En el ambito econdmico la reforma del Estado tendréd su mayor
expresion, al emprenderse una politica de ajustes y estabilizacion, asi como
un profundo cambio estructural.

Para lograr la estabilidad macroecondémica el Estade mexicano
establecera tres acciones fundamentales: 1) la reorganizacién de la deuda
publica; 2) la realizacion de una amplia reforma fiscal, controlando el gasto

*7 Thid., pp. 105-106.
** Ibid., pp. 109.
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y elevando ingresos, y 3) la negociacion de un pacto entre los principales
agentes productivos para ordenar y repartir {as cargas del ajuste. Con estas
medidas se estableceran las bases para el cambio estructural y se
complementara con la apertura comercial, la desregulacién, la inversion
extranjera y las desincorporaciones de entidades publicas.

Es el afo de 1983, cuando se empezaran a aplicar las primeras
medidas de liberacion comercial, mismas que seran aceleradas a partir de
1986, con la incorporacion de México al GATT.

En cuanto a tratados comerciales, sobresale el Tratado de Libre
Comercio (TLC) con los Estado Unidos y Canada, cuyas negociaciones
culminaron en agosto de 1992, después de mds de 400 reuniones
gubernamentales.

En materia de desregulacion econémica se establecieron los siguientes
objetivos: 1) eliminacion de obstaculos a la actividad econémica y
agilizacion de procesos administrativos; 2) liberacion de diversas actividades
anteriormente reservadas al gobierno; 3) otorgamiento de garantias para el
desarrollo de proyectos de mediano y largo plazo, y 4) contribucién a la
estrategia antiinflacionaria reduciendo costos y evitando Ja formacion de
monopoiios."‘J

En este sentido, encontramos que la desregulacion ha sido aplicada a
practicamente todos los sectores de la actividad econdémica: “comercio
interior y  exterior, inversion extranjera, industria, transporte,
telecomunicaciones, turismo, mineria, pesca y transferencia de te.cnolog,fa.”50

 1bidt.. pp. 130
* Lbid., pp.130
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En el rubro de la inversioén extranjera, en mayo de 1982 entra en vigor
un nuevo reglamento de la Ley de Inversidn Extranjera, con el cual
ampliaron considerablemente el nimero de sectores y actividades abiertas a
ta inversion extranjera y se definieron criterios rapidos, en algunos casos
automaticos, para la aprobacién de dichas inversiones.”'

La desicorporacién de empresas publicas tiene su origen en el
crectimiento desmedido de las entidades (1150), en el enorme déficit del
sector publico, que llegd a representar el 18% del PIB y, en la crisis
economica de 1982. A partir de este momento se hizo una revision de las
prioridades de financiamiento pablico, estableciéndose en el sector
paraestatal dos propositos: “1) permitir al Estado fortalecer sus finanzas para
contribuir a la estabilizacién macroeconémica, cumplir con sus obligaciones
sociales e incrementar la productividad en los sectores estratégicos a su
cargo, y 2) de manera concomitante, abrir espacios de participacion al resto
de la sociedad en 4reas que no eran estratégicas ni prioritarias.”*

Asi, la desincorporacion se llevé a cabo con diversas modalidades: “la
venta de participacion accionaria del gobierno; la liquidacion, cuando la
entidad no era viable o habia cumplido los propésitos para los que fue
establecida; la extincién, aplicada basicamente a los fideicomisos puablicos:
la fusién, cuando la actividad que desarrollaban varias empresas podia
desarrollarla una sola, y la transferencia, cuando se trataba de empresas de
importancia especial para algunos estados.”’

El proceso de desincorporacion de las empresas puiblicas tuvo un
proceso gradual: “de 1982 a 1985 se liquidaron muchas empresas que no
eran viables; en 1986-1989 se desincorporaron empresas pequefias y
medianas con

* Ihig., pp. 130.131.
*2 1bid., pp. 132
* Ibid.. pp. 132.
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resultados no siempre exitosos pero que dieron experiencia y reconocimiento
técnico en cuanto a las desincorporaciones y, de 1990 en adelante, que fue
cuando se procedid a privatizar las empresas mas grandes, como las
aerolineas, las mineras y siderurgicas, la compaiiia de teléfonos y la banca
comercial ™

En conjunto, de las 1150 entidades paraestatales que existian en
diciembre de 1982, a diciembre de 1992 sélo habia 217, lo que significaba
que desde entonces se habian desincorporado 969 paraestatales y se
encontraban en proceso de venta, liquidacién, extincion, fusion o
transferencia 53 entidades.”

2.3.3. Ambite social.

La reforma del Estado tiene su expresion mas sustantiva, en el ambito
de lo social, es ahi donde el Estado mexicano enfocara su atencién a traveés
de nuevos tipos de relacion y de participacion de los grupos en las tareas del
desarrollo y, en la bisqueda de una mayor justicia social.

En este sentido, con las medidas econémicas adoptadas —venta de
empresas publicas, la desregulacion y la reorientacion del gasto piblico—,
los recursos economicos obtenidos se canalizaron a programas de bienestar
social en la areas de educacion, salud, abasto, medio ambiente e
infraestructura basica.

LLa politica social emprendida a partir de 1988, puede dividirse en tres
aspectos fundamentales: 1) las reformas estructurales de largo plazo: el
campo, la educacién y la ecologia; 2) la ampliacion de la red basica de
servicios, y 3) la reforma de la solidaridad.

“ 1bid.. pp. 13
* Ibid.. pp. 13
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1) Con la reforma en el campo se le da rango constitucional a la
tenencia de la tierra, y se le otorga a los ejidatarios la libertad de decidir el
destino de sus tierras, hasta enajenarlas si asi lo aprueba la mayoria de los
miembros de su nicleo ejidal. Asimismo, se anulan restricciones a las
asociaciones entre ¢jidatarios y de ellos con tos particulares.*

Otra disposicion fundamental fue la creacion de tribunales agrarios y
de una Procuraduria Agraria, con el fin de solucionar las controversias por la
aplicacion de la nueva ley y para enfrentar los casos rezagados, asi como de
asegurar el cumplimiento de la ley.

Asi, la reforma constitucional y la nueva ley agraria brindan
certidumbre a la tendencia de la tierra y permiten nuevas formas de
asociacidn productiva en el campo.

En materia de educacion sobresale el establecimiento del Acuerdo
Nacional para la Modernizacion Educativa, en el cual participan autoridades
educativas federales, el Sindicato Nacional de Maestros y los gobiernos
estatales. Por medio de este acuerdo se transfieren a los gobiernos de los
estados la responsabilidad de direccion y operacton de los centros educativos
de la Secretaria de Educacion Publica (SEP) y los recursos financieros para
ejercerloss;, manteniendo como atribucion federal la normatividad general del
sistema.

La reforma constitucional en materia educativa también sefiala la
obligatoriedad de la educacién secundaria, manteniendo gratuita la que
preste el Estado y precisa el derecho de todo mexicano a recibir educacidn
por parte de quien lo demande.

* Ibid., pp. 149.
*? Ibid., pp. 157.




45

A su vez, en 1988 se promulga una nueva Ley de Proteccién al Medio
Ambiente, como una medida destinada a revertir el deterioro ecolégico en el
territorio nacional, asi como la promulgacién por parte de los estados de sus
propias leyes de proteccidén al medio ambiente, las cuales se apegan a las
normas federales. Para garantizar el estricto cumplimiento de la ley, en 1992
se crea una Procuraduria Federal del Medio Ambiente.*®

2) Dentro de la ampliacién de la red bésica de servicios en matenia de
salud y seguridad social, tenemos: el incremento gradual a las contribuciones
de empleados y trabajadores al sistema de seguridad social, y la creacion del
Sistema del Ahorro para el Retiro.”

Por otra parte, al inicio del gobierno de Carlos Salinas de Gortari fue
instalada la Comision Nacional de Agua, con el fin de promover un uso mas
racional del liquido y un manejo coordinado y ordenado de este importante
recurso. Un aspecto a destacar en este rubro, es la creciente participacion de
empresas privadas en la construccién de importantes obras hidraulicas, asi
como en el Programa de Construccion de Carreteras, que ha permitido la
construccion de autopistas, bajo el esquema de concesiones temporales.®

A su vez, en materia de vivienda los esfuerzos para enfrentar los
rezagos de este sector, han sido: “la suma de esfuerzos de los sectores
publico, privado y social para eliminar trdmites excesivos. De igual forma,
los organismos de vivienda han modificado sus formas de operacién y sus
formulas crediticias, disminuyendo subsidios sin afectar el acceso al crédito,
y extendiendo los plazos de amortizacion.™'

3) Finalmente, como parte central de la reforma del Estado
encontramos el Programa Nacional ‘de Solidaridad (Pronasol). En este

* Ibjd.. pp. 158-159.
™ \bid.. pp. 160

* |bid.. pp. 162-163.
" 1bid.. pp. 163-164.
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programa la participacién de la comunidad es el rasgo mas destacado,
puesto que el destino de las inversiones y su ejercicio son el resultado de una
decisién corresponsable entre la autoridad y las comunidades organizadas.

A través del Pronasol se cubren dos areas basicas: “los programas
orientados a la supervisién de los rezagos en servicios, con lo que se busca
crear una plataforma inicial para el combate de la pobreza, y los programas
que inciden directamente en ef 4mbito de la produccién y el empleo, para
darle permanencia en esta tarea.”

Las caracteristicas del Pronasol, son las siguientes: “a) aprovechar
tradiciones locales de trabajo en la comunidad y de democracia directa para
organizarse y fijar prioridades; b) los recursos federales se destinan a los
programas definitivos para la comunidad y son directamente manejados por
ellos, para el ejercicio honesto y transparente, mediante un Comité de
Vigilancia establecido por democracia directa; ¢) la realizacién de las obras
de servicio esta a cargo fundamentalmente de la misma colectividad, que es
la que aporta la mayor parte del trabajo, los recursos y los materiales para su
consecucion, y d) el Programa no ofrece nada en forma gratuita y los
subsidios no se otorgan por tiempo indefinido, eliminando asi cualquier
relacién de dependencia.”®

Estos son los dmbitos de la reforma del Estado que el gobierno de
Carlos Salinas de Gortari, en su estrategia de modernizacion, llevé a cabo
para consolidar la articulaciéon de la economia nacional a la economia
mundial.

Resumiendo tenemos que en términos generales, la reforma del Estado
se empieza a configurar con el gobierno de Miguel de la Madrid al proponer
un cambio estructural, es decir, un nuevo patrén de acumulacién, en donde
el Estado define sus dreas de actividad y asume un papel promotor del
desarrollo,

2 1bid., pp. 166.
“* Ibid., pp. 167.
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redimensionando su administracion publica -——sector descentralizado— y
brindando todo tipo de facilidades para que los empresartos nacionales y
extranjeros asuman ahora la conduccién de la economia nacional en el
mercado global.

En el aspecto politico se propondrd una reforma politico-electoral a
través de la cual habrd una mayor participacion de las fuerzas politicas
opositoras, que desde luego no tendra la misma cobertura que se da en el
ambito economico.

Con Carlos Salinas de Gortari se dara continuidad al llamado cambio
estructural, profundizando las politicas de apertura comercial, desregulacién,
inversion extranjera y desincorporacién de entidades publicas, canalizando
los recursos obtenidos a programas de bienestar social, con lo cual el Estado
mexicano logra legitimar todos los cambios introducidos desde 1982,
incluso se llega a proponer una nueva “ideologia de la Revolucion” valida
para el Estado, el partido y el gobierno:

Al 1gual que su antecesor, Carlos Salinas de Gortari lteva a cabo una
reforma politico-electoral, cuyo aspecto medular es la creacion de un 6rgano
independiente encargado de tas elecciones —el Instituto Federal Electoral—,
y una mayor participaciéon de los partidos politicos en la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal, pero no hay cambios radicales que nos
permitan hablar de una alternacia en el poder.

En conclusion, podemos sefialar que la reforma del Estado en México
no pretende cambiar el Estado capitalista nacional por otro, tampoco el
sistema politico, el régimen politico o el gobierno, sino que es el término
utilizado por el discurso oficial para dar cuenta de los cambios introducidos
desde 1982 en nuestro pais, para articularlo a la economia global, es el
maquillaje que utiliza el Estado mexicano para estar acorde a las nuevas
circunstancias, sin cambiar su esencia.

B
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Capitulo 3. La modernizacion de la administracién publica federal.
3.1. La administracién publica en el gobierno de Miguel de 1a Madrid.

Con el gobiemno de Miguel de la Madrid se inicia un periodo de cambios,
determinados en gran medida por la crisis econdémica de 1982 y el nuevo
ordenamiento mundial, que modificarén las relaciones entre el Estado y la
sociedad, los cuales han sido conceptualizados como un cambio estructural.

En este cambio estructural se determina que sea la sociedad la
encargada de impulsar los cambios, asignéndole al Estado un papel promotor
en este proceso, es decir, se busca reajustar partes, para que de manera
conjunta se enfrentes los problemas del pais.

La administracién piblica entendida como Ja actividad organizadora
del Estado en la sociedad, no puede quedar al margen de estos cambios, se
debe modificar, esto es modernizar. La moderizacién de la administracion
publica se refiere a las transformaciones que debe asumir, como respuesta a
los cambios de la sociedad y el Estado, dado su caracter mediador entre
ellos.

Es en este sentido, que en el régimen de Miguel de la Madrid se
llevara a cabo un proceso de restructuracion de la administracion publica
federal, estableciéndose las bases para su modernizacion y €l ajuste de la
misma, redefiniendo las responsabilidades de las dependencias que la
integran y fijando nuevas competencias, para responder mejor a la
problematica del pais y a las demandas de la poblacion.’

' Madrid Hurtado, Miguel de Ja, “Exposicion de Motivos del Decreto de Reformas y Adiciones Presentado
al H. Congreso de Ta Unién en diciembre de 1982, en Revista de Administracién Pablica, pp. 120.
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Es a través de la Coordinacién de Modemizacién de la Administracién
Piblica Federal, dependiente de la Secretaria de Programacién vy
Presupuesto (SPP), quien se encargaré de instrumentar las modificaciones, y
para ello se le asignaran las siguientes funciones:

a) disefiar, con la participacion que corresponde a las demés areas de
SPP, la politica y las directrices para la modernizacién administrativas de
caracter global, sectorial e institucional;

b) promover politicas y lineamientos para la descentralizacion
adminis-
trativa del sector piblico federal;

¢) promover y evaluar los estudios que tiendan a optimizar las
estructuras y funciones de la administracion publica federal y a establecer
sistemas homogéneos de administracion de recursos y de informacién para
la modernizacién administrativa y;

d) dictaminar sobre la viabilidad y conveniencia de las propuestas a
los cambios de organizacion que determinen los titulares de las
dependencias y entidades de la administracién gﬁb]ica federal que impliquen
modificaciones a su estructura organica basica.

A su vez, se establecid que sus actividades estarian orientadas por
cuatro vertientes principales: organizacidn, sectorizacién, descentralizacion
administrativa y sistemas.

En lo referente a la organizacion se establecié que las tareas tendrian
como proposito el compactar y racionalizar las estructuras de las
dependencias y entidades del Ejecutivo Federal, buscando conformarse con
el minimo de unidades administrativas y recurso, de tal manera que le
permitan cumplir con los objetivos programaticos.

* Secretaria de Programacién y Presupuesto, Sistema Nacional de Planeacion Democratica. Principios v
Oreanizacion. pp. 54.
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Respecto a la sectorizacion se determiné que las entidades
paraestatales se reasignarian a las diferentes dependencias de acuerdo a sus
atribuciones y buscando integrarlas como verdaderos instrumentos de
politica para el logro de los objetivos sectoriales.

En materia de descentralizacion administrativa se establecié la
necesidad de descentralizar la operacién, las funciones y los recursos
humanos y presupuestales relacionados con los mismos; reubicar
fisicamente las unidades administrativas y entidades paraestatales,
atendiendo criterios de planeacion regional, asentamientos humanos y
desarrollo humano; buscar mayor coordinacién de acciones del gobierno
Federal con los estados en materia de interés comiin y transferir las
competencias hasta ahora asignados a la federacién hacia los estados y
municipios.

En lo referente a sistemas la Secretaria de Programacion y
Presupuesto establecié un programa de simplificacién y desregulacion de los
sistemas de planeacion, programacidn-presupuestacién, evaluacion, obra
publica, adquisiciones e inventarios, y la contabilizacion del gasto con el
objeto de agilizar y hacer mas eficiente la actividad gubernamental.®

Otra medida importante adoptada por el gobiemno de Miguel de la
Madrid fue la referente a la instauracién del Servicio Civil de Carrera, como
una estrategia fundamental para modernizar los sistemas de administracién
de personal.

La instauracion del servicio Civil de Carrera estuvo a cargo de la
Direccton General del Servicio Civil, dependiente de la Subsecretaria de
Control Presupuestal y Contabilidad de la Secretaria de Programacion y
Presupuesto.

* Secretaria de Programacion y Presupuesto, “El Servicio Social de Carrera; la modernizacion
administrativa”, en Planeacién democrdtica, pp. 13-15.
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A su vez, el 29 de junio de 1983, por acuerdo presidencial se
establecio la Comisidn Intersecretarial del Servicio Civil como instrumento
de coordinacion y asesoria del Ejecutivo Federal para la instauracién de
dicho servicio en el sector pablico. La comision quedé integrada por los
secretarios de Gobemacién, Programacion y Presupuesto, Contraloria
General de la Federacion, Educacion Piblica y del Trabajo y Prevencion
Social, asi como, por el secretario general de la Federacion de Sindicatos al
Servicio del Estado; como secretario ‘técnico se establecid que fungiria el
Coordiniador General de Modernizacién de la Administracién Puablica
Federal.

Asi, en el proceso de restructuracion administrativa del gobierno de
Miguel de la Madrid encontramos dos medidas fundamentales, que son: la
creacion de la Contraloria General de la Federacion y el establecimiento de
las bases para el desarrollo det Servicio Civil de Carrera. A continuacion se
indicaran las modificaciones de que fue objeto la administracién publica
federal.

A la nueva Secretaria de la Contraloria General de la Federacidn se le
otorgaron facultades para normar y vigilar el funcionamiento y operacion de
las diversas unidades de control con que cuenta la administracion piblica
centralizada vy paraestatal, y sancionar, ¢ en su caso, denunciar las
irregularidades ante el Ministerio Publico.” Se le dio ademds caracter de
secretaria globalizadora en materia de control, es decir, con atribuciones
normativas que deben cumplir las demds dependencias y entidades
gubernamentales.

A su vez, a la Secretaria de Programacion y Presupuesto se le dot6 de:
“atribuciones integrales para la administracion de recursos humanos del
Gabierno Federal, de tal manera que le permitan el establecimiento de un
Servicio Civil de Carrera en el pais, que de manera sistematica seleccione,
desarrolle, capacite, estimule, premie o sancione, segun el caso al personal al

" Lbid. pp.11-13.
* Madrid Hurtado. Miguel de la, op. cit., pp. 120.
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servicio del estado.”® Otras atribuciones que se le dan, son las referentes a su
caracter de Organo rector de la planeacion nacional del desarrollo; la
coordinacion de acciones del ejecutivo federal con los ejecutivos locales
para el desarrollo integral de las diversas regiones del pais; la
reglamentacion integral del gasto publico, al concentrar la competencia para
establecer normas sobre la planeacion, la programacidn y evaluacién de las
obras puiblicas, asi como, de las adquisiciones de toda clase que realicen las
dependencias y entidades de la administracién federal y, la aplicacién de
politicas y directrices que se determinen para el proceso de modernizacion
de la administracin publica federal,’

A la secretaria de Hacienda y Crédito Publico se le adicionan las
atribuciones de proyectar y calcular, ademas de los ingresos de la Federacion
y del Departamento del Distrito Federal, las de las entidades de la
administracion piiblica federal. También se le dan facultades para establecer
los criterios, precios y tarifas de los bienes y servicios de la administracién
publica federal, asi como de coordinar el sistema bancario nacional.

Por otra parte a la nueva Secretaria de Comercio y Fomento Industrial
se le otorgan facultades de formular y promover e} desarrollo de la industria
nacional, regular los procesos de distribucion y consumo de productos
basicos y de uso popular, asimismo, se introducen modificaciones para que
en la vigilancia sobre el cumplimiento de las disposiciones relativas al
control de articulos de consumo y de uso personal, sea factible el auxilio de
las autoridades locales.?

A la Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal se le
otorgaron facultades para regular los recursos naturales sobre los que el
Estado tiene dominio directo, de acuerdo con la Constitucion. Asi, se le

* Ibid., pp. 120.
" ihid., pp. 122.
* Ibid., pp. 123.




atribuyo “la facultad de regular las 4reas vinculadas a las ramas petroleras,
petroquimica, eléctrica y las del resto del sector paraestatal.”

A su vez, a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia se le
asignaron las atribuciones relativas a la ecologia, el medio ambiente, los
asentamientos humanos y el ordenamiento territorial de la repiblica, “como
medida para que con un caracter integrador de los elementos de proteccién
al medio ambiente y la ecologia, s¢ apoyen en forma las acciones del
desairollo  socioeconémico, cuyo objetivo primordial lo constituye
precisamente el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién.”'®

A la Secretaria de Salud y Asistencia se le facultd para: “coordinar los
servicios meédicos del Instituto Mexicano del Seguro Social, el Instituto de la
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, el Sistema

Nacional para el Desarrollo Integral de 1a Familia y los institutos nacionales
de salud.”"’

Por otra parte, a la Secretaria de Gobernacion se le complementaron
sus atribuciones para definir politicas y directrices que orienten a las
dependencias y entidades de la administracion publica federal, en el
desarrollo de los programas de comunicacion social, bajo esquemas
complementarios e integrales."

A la Secretaria de la Reforma Agraria se le atribuyen facultades para
promover la organizacidn agraria de los campesinos y aumentar su
capacidad para resolver en forma mds expedita la problematica juridica y
soctal que implica la tendencia de la tierra, asi como establecer las bases

Y Pardo. Maria del Carmen, La modernizacidn administcativa en México, pp. 129.
" Madrid Hurtade, Miguel de la. op. ¢it., pp. 123,

" Pardo, Marin det Carmen, op. cit., pp. 129.

" Madrid Hurtade, Miguel de la, op. cit.., pp. 124.




54

para un proceso gradual de mayor participacion de las autorldades estatales y
municipales en la solucién de los programas sociales.”

Otras medidas que también se tomaron fueron la creacion, el 19 de
enero de 1983, de la Direccién General del Secretariado Técnico de
Gabinetes de ia Presidencia de ia Republica, como: “un nuevo elemento de
la toma de decisiones que intent6 establecer la unificacién de criterios. Con
el secretariado se integraron a la presidencia los gabinetes especializados
instaurados en el pasado sexenio —econémico, agropecuario, comercio
exterior y salud—, cuyas funciones eran, entre otras, coordinar asuntos de
las dependencias que integraban los gabinetes, preparar reuniones, redactar
las actas y dar continuidad a los acuerdos."*

Asimismo, se determiné la integracion deé la Direccidon de
Comunicacién Social y la de Asuntos Juridicos: “para algunas funciones de
coordinacién que dependian directamente del presidente (Sistema Nacional
de Educacion, Proyectos de Desarrollo, Programas para Productos Basicos,
Servicios de Salud, entre otros), se transfirieron a los secretarjos.”"*

Las instituciones bancaria, por decreto en 1983, se transformaron en
sociedades de crédito. En este sentido, tenemos que: “se fusionaron 20
entidades bancarias y a 11 mas se les revocé la concesion de recursos: ‘las
funciones dUo la SHCP buscan racionalizar toda la captacién de recursos y
por regiones’. Estas funciones fortaleceran las nuevas sociedades para el
incremento de su capital. Se redujeron de 60 a 29 los bancos en operacién;
14 quedaron en el Distrito Federal y 15 en las ciudades del interior, como
decision previa a la revocacion del decreto de nacionalizacion de la banca.”!®

-Ib:d pp. 124-125.

" Pardo, Maria del Carmen, op. ¢it., pp. 129-130.
"% 1bid.. pp. 130.
" Yoid.. pp. 131.
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En agosto de 1984, se publicé por decreto presidencial el Programa de
Simplificacion Administrativa, mediante el cual las dependencias y
entidades de la administracién publico federal: “Debian proponer en un
plazo no mayor de 60 dias los procedimientos susceptibles de simplificar. El
acuerdo también incorpord disposiciones normativas sobre todo aquello que
necesitaria mas tiempo para modificarse.”"’

Respecto al sector paraestatal, en mayo de 1983, se publicaron dos
acuerdos a través de los cuales se buscaba tener una mayor eficiencia y
productividad en las entidades. “El primero reiterd que las secretarias
globalizadoras serfan las entidades normativas y de control, delimitd las
funciones de las coordinadoras de sector (...) y estipulé las obligaciones de
los responsables de estas titimas. El segundo establecié las obligaciones del
sector paraestatal respecto a su adecuacién al Programa Inmediato de
Reordenacion Econdmica y el Plan Nacional de Desarrollo. En este
momento, el proposito era practicamente obligar al sector paraestatal a
elevar la productividad sin aumentar gastos, lo que significaba privatizarlo o
eliminarlo.”'®

Estas fueron en términos generales las medidas adoptadas en el
gobierno de Miguel de la Madrid respecto a la modernizacién de la
administracion publica federal, en el llamado cambio estructural, cuya tarea
era reorientar la economia nacional para enfrentar los retos de la
universalizacion de la economia y la interdependencia comercial originados
por el avance cientifico-tecnoldgico; sin embargo la crisis econémica superé
las expectativas oficiales, quedando aplazado la instauracion del servicio
Civil de Carrera y la modernizacién administrativa quedé solamente
reduciclig. a una simplificacién superficial sin cambios estructurales de
fondo.

" Ibid., pp. 131.
** [bid., pp. 136.
"% Ibid., pp. 142-143.




3.2. La administracién publica cn el gobierno de Carlos Salinas de
Gortari.

Con la llamada estrategia de la modernizacién et régimen de Carlos
Salinas de Gortari buscara dar continuidad a las medidas adoptadas por su
antecesor, en la transformacton de las estructuras econdmicas y en el papel
del Estado, para enfrentar los nuevos retos de la economia global y atender
de manera prioritaria las crecientes necesidades y demandas de los
meXxicanos hasta ese momento no cubiertas, en este sentido, es que se
propone la reforma del Estado.

En la reforma del Estado, al igual que en el cambio estructural, la
estructura organizativa de la administracion publica federal se modifica a la
nueva realidad, esto es se moderniza para: “adecuar su tamaiio a través de la
precision de funciones y el fortalecimiento de sus instituciones, con objeto
de optimizar los recursos con que cuenta. Dicha reestructuracion deriva de
las reformas hechas a la Ley Orgéanica de la Administracién Publica Federal,
los reglamentos interiores respectivos y otras disposiciones
complementarias.”

Dentro del proceso de racionalizacién administrativa llevado a cabo
por el gobierno federal, encontramos: “la desaparicion de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto, lo que implico, por una parte, reducir el
aparato burocrético y, por otra parte, dar mayor solidez y continuidad a los
procesos administrativos de la Secretaria de Desarrollo Social, Hacienda y

Crédito Pablico y Educacion Publica”.”

A la secretaria de Hacienda y Crédito Publico, se le otorgaron
facultades para fortalecer su estructura: “al conjugar nuevamente dentro de

 Ruiz Sacristan, Carlos, “La restructuracion del sistema burocritico™, en La administracion piiblica
contempordnea en Meéxico, pp. 235.
M Ibid., pp. 237.
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sus atribuciones los procesos de ingreso-gasto, reforzando su caracter
globalizador, en cuanto que sus acciones no sélo van dirigidas al exterior del
sector publico, sino que al interior adquiere la responsabilidad de normar y
orientar la organizacién y el presupuesto del gobierno federal”.?

En forma paralela, desaparece la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia dando origen a la Secretaria de Desarrollo Social, la cual asume las
funciones de proteccion ecologia, desarrollo urbano, desarrollo regional y el
Programa Nacional de Solidaridad, con lo cual se integra la politica social
del gobierno federal.

A la Secretaria de Educacién Publica se le asignaron los centros de
investigacion, asi como el Consejo de Ciencia y Tecnologia, para integrar en
un sélo sector los aspectos educativos, culturales y de investigacion.

A su vez, la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos fue
sometida a un proceso de reubicacion funcional y de departamentalizacién
de sus unidades, que repercute a nivel regional en la reorganizacién y
fortalecimiento de sus delegaciones, lo cual es de vital importancia para
responder a la problematica agricola regional.”

A la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial le tocd redefinir su
estructura en razon de la ampliacidn de sus atribuciones por la apertura
comercial: “concentrando sus esfuerzos en la reorganizacion de las areas
sustantivas, de tal forma que administrativamente cuente con la capacidad
instalada que requiere el gobierno para enfrentar esta nueva tarea en su papel
normativo y de operacion. Es asi, que fue posible fortalecer los niveles de
toma de decisiones encaminados al proceso de apertura comercial,
permitiendo que dicha secretaria asumiera plenamente sus responsabilidades

2 Ibid., pp. 237.
* Ibid., pp. 237.




58

en cuanto a la politica de negociaciones comerciales, asi como en el analisis
. r . e . ,q- . . 42
y evaluacion sobre la aplicacion juridica y financiera en la materia.”**

Como medidas de apoyo al sector agrario para su modernizacion, se
crearon la Procuraduria Agraria, el Tribunal Agrario y el Registro Agrario
Nacional, con base en las funciones y recursos transferidos de la Secretaria
de la Reforma Agraria.

La Procuraduria Agraria se constituyd como un organismo
descentralizado, con el propésito de defender los derechos de los campesinos
en los problemas de justicia social que se presente.

A su vez, los Tribunales Agrarios se estructuraron como: “drganos
federales dotados de plena jurisdiccion y autonomia para dictar sus fallos,
con la finalidad de atender los juicios agrarios que tienen por objeto
sustanciar, dirimir y resolver las resoluciones que se susciten.”®

En este sentido, se reorganiza el registro Agrario Nacional como
organo centralizado de la Secretaria de la Reforma Agraria, cuya funcién
basica es: “la de inscribir los documentos en que consta las operaciones
originales y las modificaciones que sufra la propiedad de la tierra.”*®

Con este conjunto de medidas se da respuesta a la reforma del
Articulo 27 constitucional, y se establece la posibilidad de que el trabajador
del campo capitalice y aumente la productividad del agro a través de la
asociacion o el arrendamiento de su tierra.

* Ibid., pp. 237-238.
® Ibid., pp. 238.
% Ibid., pp. 238.
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La Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal redimensiono
su composicion organico-funcional con los cambios que el sector energético
y en particular Petréleos Mexicanos experimentaron, dandoles mayor solidez
a sus areas de investigacion, coordinacion y direccion de la politica
energética del pais.”’

Asumnismo, se fortalecen las funciones relativas a la petroquimica
mediante: “los recursos obtenidos de 4reas que se eliminan. Por su parte, las
Delegaciones Regionales de Mineria redefinen sus dreas para encauzar su
funcionar%iento en actividades relacionadas con los energéticos y la
mineria,”*

Otra medida importante que se adoptd fue la creacién de la Oficina de
la Presidencia de la Repiblica, como la instancia encargada de hacer el
seguimiento del debido cumplimiento de los acuerdos y ordenes
presidenciales, asi como de aquellos acuerdos tomados en el seno de los
gabinetes especializados.

Se determiné asimismo, que la Oficina de la Presidencia se encargaria
de administrar, coordinar y supervisar al personal y los recursos financieros
y matenales asignados a la Presidencia de la Republica.

A su vez, los gabinetes especializados se consideraron como las
instancias presidenciales de coordinacién que proponen y evaltan la politica
del gobierno federal y donde concurren varias dependencias o entidades de
la Administracion Publica Federal.
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[os gabinetes especializados que se establecieron fueron los
siguientes:

a) Econdmico, integrado por los titulares de las Secretarias de
Hacienda y Crédito Publico; Desarrollo Social; Comercio y Fomento
Industrial; Trabajo y Prevencion Social y el Banco de México;

b) Agropecuario, integrado por los titulares de las Secretarias de
Hacienda y Crédito Publico; Desarrollo Social; Comercio y Fomento
Industrial; Agricultura y Recursos Hidraulicos y de la Reforma Agraria;

c) Desarrollo Social, integrado por los titulares de las Secretarias de
Hacienda y Crédito Pablico; Desarrollo Social; Educacion Pablica y Salud y
el Jefe del Departamento dei Distrito Federal;

d) Politica Exterior, integrado por los titulares de las Secretarias dc
Gobernacién; Relaciones Exteriores; Hacienda y Crédito Publico y
Comercio y Fomento Industrial y de la Procuraduria General de la
Republica, y

é) Seguridad Nacional, integrado por los titulares de las Secretarias de
Gobernacion; Relaciones Exteriores; de la defensa Nacional y de Marina y
de la Procuraduria General de la Repablica.

También se determind que los acuerdos dictados por el Ejecutivo
Federal en le seno de los gabinetes especializados tendrian el caracter de
prioritarios en la operacién general de cada una de las dependencias y
entidades participantes.
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Respecto a los secretarios técnicos de los gabinetes especializados se
determiné que dependerian del titular de la Oficina de la Presidencia, quien
ademads coordinaria, orientaria y supervisaria las acciones de aquellos, de
acuerdo a las politicas y lineamientos y prioridades que fije el titular del
Ejecutivo Federal ?’

Por otra parte, en el gobierno de Carlos Salinas de Gortari se crearon
entre otros algunos consejos y comisiones como organos desconcentrados,
taiies como: el Consejo Nacional para la Cultura y las Artes; o bien técnicos,
como la Comision Nacional para el Ahorro de la Energia cuyos estudios
repercuten en el ambito econémico.™

Finalmente, tenemos la creacion de la Comision Nacional de Derechos
Humanos, como organismo desconcentrado del gobierno federal, encargado
de salvaguardar los derechos fundamentales de los mexicanos y extranjeros
en el territorio nacional.

Con este conjunto de medidas adoptados por el régimen de Carlos
Salinas de Gortari, se establecera la nueva estructura de la administracion
publica federal, que permitird enfrentar la nueva realidad que se da entre el
Estado y la sociedad, con la llamada reforma del Estado.

Después de haber sefialado el conjunto de medidas instrumentadas por
los gobierno de Miguel de la Madrid y Carlos Salinas de Gortari, como el
cambio estructurat y la reforma del Estado, nos encontramos que la
administracion publica federal no podia quedar al margen de las
transformaciones, por lo que su estructura organizativa fue objeto de
redefinicion de responsabilidad y nuevas competencias de las dependencias
y entidades que la conforman.

2 «Diario Oficial de la Federacidn del 5 de Junio de 1992, en La Nueva Administracién Pablica Federal,
Tomo 2., pp. 219-221.
® Ruiz Sacristan, Carlos, op. cit., pp. 239.




En este sentido, tenemos en el gobierno de Miguel de la Madrid la
creacion de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion y el
establecimiento de las bases para el desarrollo del servicio civil de carrera,
sin embargo la crisis econdmica super¢ las espectativas oficiales, quedando
aplazada la instauracién del servicio civil y la modernizacion administrativa
quedo solamente reducida a una simplificacion sin cambios estructurales de
fondo.

En el gobierno de Carlos Salinas de Gortari la estructura organizativa
de la administracion publica federal también se modificé a la nueva realidad,
adecuando su tamafio a. wavés de la precisién de funciones y el
fortalecimiento de sus instituciones con el objeto de optimizar sus recursos,
en este sentido, encontramos la desaparicion de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto y la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia, dando lugar a una poderosa Secretaria de Hacienda y Crédito
Puablico, asi como la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social y de la
Oficina de la Presidencia de la Republica, dependencias que serian claves en
la orientacion y consolidacién del proyecto modernizador del grupo en el
poder.

Finalmente, tenemos que los propdsitos del grupo dominante de
modernizar a nuestro pais en todos sus niveles, impulsando la iniciativa de la
sociedad y asignandole un papel promotor al Estado, no se ha dado respuesta
a un problema central de nuestro pais: la miseria. En la ¢ltima década hemos
sido testigos de programas de reorientacion econémica, planes nacionales de
desarrollo, pactos econdmicos, desregulaciones, apertura comercial,
facilidades a la inversion extranjera, renegociaciones de la deuda piiblica
externa, devaluaciones, reformas tributarias, privatizaciones de entidades
publicas, programas de solidaridad, establecimiento de nuevas relaciones
entre el Lstado y las iglesias, creacion de la Comisidn de derechos
Humanos..., ¥ la sociedad mexicana ahora es mas desigual, con un reducido
nomero de multimillonarios y un gran nimero de pobres.

En resumen, se requiere de un cambio total de actividades en todos los
niveles de la sociedad y el Estado, pero donde el desarrollo social sea la



actividad prioritaria que oriente ¢l desempefio de la administracion piblica
en un mundo cada vez mas complejo e incierto.
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Conclusiones.

1. En la década de los afios ochenta el Estado benefactor que caracterizod
tanto a los paises desarrollados como subdesarrollados, es objeto de
reformas con la finalidad de adecuar sus instituciones politicas a las
nuevas condiciones de la economia mundial, caracterizada por la
globalizacién, la interdependencia y la incertidumbre. Las politicas que
adoptan, son: la privatizacion; la desregulacion; la desburocratizacién; las
aperturas externas; la concesidn de servicios puablicos y las
liberalizaciones.

2. En nuestro pais, con el gobierno de Miguel de la Madrid se inicia un
nuevo periodo de cambios radicales en la historia peolitica mexicana,
determinados en gran medida por la crisis econdomica y el nuevo
ordenamiento mundial. Es en el ambito econdmico donde se empezaran a
dar las transformaciones al proponerse un cambio estructural, el cual se
considera incidira de manera importante en los demas ambitos de la
sociedad. Convirtiéndose en este sentido la sociedad, en la protagonista de
la recuperacién econdmica, asignandole al Estado un papel promotor,
orientado a regular el mercado e intervenir con sentido estratégico,
promoviendo y distribuyendo los bienes y servicios piblicos, sin asumir
un papel sobredeterminante en el mercado.

3. La Estrategia del cambio estructural del Estado mexicano estard dada por
las siguientes politicas: a) Las reformas a los Articulos 25 y 26 de la
Constitucion de 1917; b) El establecimiento del Sistema Nacional de
Planeacion Democratica; ¢) La delimitacion de las areas estratégicas y
prioritarias; d) La adopcion del Sistema de Control y Evaluacion, ¢) El
impulso a la Descentralizacion Politica; f) La reestructuracion del Sector
Descentralizado; g) La iostitucionalizacién del Programa de
Simplificacién Administrativa; h} La Reconvencién Industrial.

4.Con la {legada de Carlos Salinas de Gortari a la presidencia de la
Republica se dara continuidad al proyecto modernizador de la economia
—cambio estructural— profundizando las politicas de apertura comercial,
desregulacion, inversion extranjera y desincorporacion de entidades
piiblicas, y a la vez, se convertird en prioritario la transformacion del
Estado. La propuesta del cambio estatal tiene como finalidad enfrentar los
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cambios acelerados del mundo (caida del bloque socialista, la formacién
de bloques comerciales, [a revolucion cientifico-tecnologica y la
globalizacion de la economia), y atender de manera inmediata las
necestdades crecientes de la poblacién no cubiertas, por lo que se sefiala el
fin del Estado paternalista, interventor, de las décadas pasadas y su
sustitucién por un Estado mas justo y eficaz.

. La propuesta de reforma del Estado del presidente Salinas de Gortari es la
de una nueva estrategia y el uso de diferentes instrumentos, como son: la
concertacion; el ejercicto democratico de la autoridad (incorporando a la
sociedad a las decisiones a través del didlogo y el respeto a las diferencias
de opinidn para encontrar soluciones); la racionalizacién y el fomento a la
autonomia; el aliento a la participacién y organizacién popular en los
programas soclales y la privatizacion de empresas piblicas.

. Para adecuar la economia nacional y el Estado a la universalizacién de la
economia, se hicieron toda serie de modificaciones constitucionales,
politicas, economicas, sociales y culturales, pero también se requirié de
una justificacién para estos cambios, y esto quedd establecido con la
llamada ideologia del liberalismo social, la cual se considera se deslinda
del estatismo absorbente y del neoliberalismo posesivo.

. Con el discurso del liberalismo social se hacen a un lado los postulados de
la ideologia nacionalista y la politica social, que habian venido manejando
los gobiemos posrevolucionarios, y que tenian que ver con su
justificacidon en el ejercicio del poder. Asi, con la crisis de los afios
ochenta y la restructuracion del capitalismo a nivel mundial, el grupo
dominante aprovechara fa coyuntura y pondra en practica un cambio
estructural (un nuevo modelo de desarrollo), a través del cual ia sociedad
se encargara ahora de impulsar los cambios, de ser el motor de la
recuperacién econdmica, asignandole al Estado un papel promotor, que
permita ampliar los espacios a la iniciativa de los grupos sociales
organizados y de los ciudadanos, liberar recursos atados a las empresas
publicas y concentrar la atencion politica en las prioridades de bienestar
social.

. Con el cambio estructural la vision del grupo dominante es de que la
economia estaria orientada a ser mas competitiva en los mercados
internacionales, y al dar facilidades al capital mundial para su “inversion”
en el mercado nacional, se tendria el complemento que le permitiria al
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pais salir del subdesarrotlo y formar parte de las economias del primer
mundo.

9. En el aspecto politico, el gobierno de Miguel de la Madrid propondra una
reforma politico-electoral a través de la cual se dard mayor participacion a
las fuerzas politicas opositoras, que desde luego no tendra la misma
cobertura que se da en el ambito econémico.

10.Al igual que su antecesor, Carlos Salinas de Gortari llevé a cabo una
reforma politico-electoral, cuyo aspecto medular fue la creaciéon de un
organo independiente encargado de las elecciones —el Instituto Federal
Electoral—, asi como el establecimiento de una mayor participaciéon de
los partidos politicos en la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal, sin embargo no hay cambios radicales que nos permitan hablar de
una alternancia en el poder.

11.La desincorporacién de entidades publicas tendra un papel destacado, al
ser el objeto predilecto para sanear las finanzas publicas y canalizar los
recursos de sus ventas a programas sociales. En este sentido, de 1150
entidades paraestatales que existian en diciembre de 1982, a diciembre de
1992 sélo habia 217, lo que significaba que se habian desincorporado 969
paraestatales y se encontraban en proceso de venta, liquidacion, extincion,
fusion o transferencia 53 entidades.

12.Como parte central de la reforma del Estado encontramos el Programa
Nacional de Solidaridad (pronasol). En este programa la participacion de
la comunidad es el rango mas destacado, puesto que el destino de las
inversiones son el resultado de una decision corresponsable entre la
autoridad y las comunidades organizadas. Es el programa a traves de! cual
el gobierno justifica la venta de empresas ptblicas y la canalizacion de sus
recursos para cubrir las necesidades sociales.

13.La administracion publica federal del Estado mexicano, no puede quedar
al margen de las transformaciones del Estado y la sociedad, se debe
modificar, esto es modernizar. Asi, en el gobierno de Miguel de la Madrid
encontramos dos medidas fundamentales, que son: la creacion de la
Contraloria General de la Federacion y el establecimiento de las bases
para el desarrollo del servicio civil de carrera, sin embargo la crisis
econdmica superd las expectativas oficiales, quedando aplazada la
instauracién del servicio civil de carrera y la modernizacién
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administrativa qued6 solamente reducida a una simplificacion sin cambios
de fondo.

[4.En el gobierno de Carlos Salinas de Gortari la estructura organizativa de
la administracion publica federal también se modificé a la nueva realidad,
adecuando su tamafio a través de la precision de funciones y el
fortalecimiento de sus instituciones con el objeto de optimizar sus
recursos. En este sentido, encontramos la desaparicién de la Secretaria de
Programacién y Presupuesto y la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia, dando lugar a una poderosa Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social y de la Oficina
de la Presidencia de la Repiblica, dependencias que serian claves en la
orientacién y consolidacién del proyecto modernizador del grupo en el
poder,

I5.En términos generales podemos seiialar que cuando se habla de reforma
del Estado de México, no se hace referencia a cambiar el Estado
capitalista, el régimen politico o el gobierno, dado que ello significaria
una modificacion del dominio politico y, por lo tanto terminar con el
propio Estado, sino que se refiere a su nuevo papel a desempeiiar, para
continuar garantizando las condiciones de acumulacién del capital en el
ambito de la nacion, conforme a una nueva divisién internacional del
trabajo mas flexible y compleja.

16.Por lo que el conjunto de grandes modificaciones sociales, econémicas,
constitucionales y legales, politicas y culturales, con las que se hace
referencia a la reforma del Estado, tiene por objeto adecuar el sistema de
instituciones estatales a las exigencias de un mundo cambiante animado
por la universalizacién de la economia, por la interdependencia y por el
desarrollo cientifico-tecnologico.

['7.Después de haber sefialado el conjunto de medidas instrumentadas por los
gobiernos de Migue! de la Madrid y Carlos Salinas de Gortari, como el
cambio estructural y la reforma del Estado, nos encontramos con que sus
propositos de modernizar a nuestro pais en todos sus niveles, impulsando
la iniciativa de la sociedad y asignandole un papel promotor al Estado, no
se ha dado respuesta satisfactoria a un problema central de nuestro pais: la
miseria. En la ultima década hemos sido testigos de programas de
reorientacion econdmica, planes nacionales de desarrollo, pactos
economicos, desregulaciones, apertura comercial, facilidades a la
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inversion extranjera, renegociaciones de la deuda piblica externa,
devaluaciones, reformas tributarias, privatizaciones de entidades piblicas,
programas de solidaridad, establecimiento de nuevas relaciones entre el
Estado y las iglesias, creacion de fa Comisidn de Derechos Humanos... y
la sociedad mexicana es cada vez mas desigual, con un reducido namero
de multimillonarios (500 familias) y un gran numero de pobres (40
mitlones y, 20 de ellos en pobreza extrema).

Se requiere tomar medidas inmediatas, tales como:

a) Sensibilizar a los . funcionarios publicos sobre la importancia del
bienestar social, para que no continilen aferrados a la idea de que el
aumento de las necesidades sociales (vivienda, salud, educacion, empleo)
y la escasez de recursos financieros, solo encuentran solucién si se
mantienen las medidas correctivas de austeridad y disciplina financiera,
creyendo que el mercado por si sélo dard las soluciones, es muy
importante hacer un esfuerzo adicional, para canalizar mayores recursos al
desarrollo social.

b) Para elevar la eficacia de las instituciones publicas en la atencién de
las demandas sociales, es fundamental que los servidores pablicos tengan
conocimiento y apliquen de manera creativa las tecnologias de buen
gobierno: las politicas pablicas, la gerencia publica y la gerencia social.

Las politicas publicas tienen como proposito publicitar el proceso de
toma de decisiones relacionados con el bien comin, incorporando la
opinion, iniciativa, informacion, recursos y cooperacion de los ciudadanos
y sus organizaciones publicas para mejorar las formas y modos de vida
ciudadana.

La gerencia publica esta comprometida con los fines publicos y
objetivos sociales que el gobierno tiene que !levar a cabo. Es una gerencia
para enfrentar acontecimientos no previstos en las agendas de gobierno y,
para dar un tratamiento democratico a los problemas y necesidades
sociales.



ETA TESIS NO DERE
Gibd DE LA BIBLIOTECA

La gerencia social se caracteriza por {a combinacion y conjuncién de
procesos de gestion que requieren la hueristica. Es una forma de gestion
que no se apoya en grandes aparatos burocriticos, sino en tipos de
organizacidn descentralizados que son flexibles y adaptativos; por la
elaboracion "de programas sociales masivos; por la implementacion
adaptativa y; por su evaluacion por monitoreo.

c) La iniciativa privada también debe participar en la solucion de los
problemas sociales, canalizando recursos financieros y técnicos, pero
sobre todo aportando sus conocimientos de gestion administrativa (control
de calidad, reingenieria de procesos), para un mejor aprovechamiento de
los mismos. '

d) El gobierno federal debe redoblar esfuerzos para garantizar
seguridad a las inversiones extranjeras productivas, y brindar estimulos
fiscales a la reinversion de utilidades.

e} Otra medida importante a considerar es la colocacion de titulos de
deuda publica a largo plazo en los mercados intemnacionales, para
fomentar las obras de infraestructura y la modernizacién de la planta
productiva de las pequefias y medianas empresas.

f) Hay algunos servicios publicos que tiene porque ser monopolio del
gobierno y que se pueden concesionar a la iniciativa privada o al sector
social, tales como: la recoleccion y reciclado de basura, la administracion
de mercados publicos, paraderos de autobuses y microbuses, la limpieza
del drenaje y, el suministro de energia eléctrica y de agua potable,

g) Para que los funcionarios plblicos tengan un mejor desempefio en
las tareas encomendadas, es fundamental que se le asegure la estabilidad
laboral, a través de la profesionalizacion del servicio civil de carrera, con
lo cual se lograria dar continuidad a los programas y proyectos del
gobierno federal, en periodos de cambio y alternancia politica.
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h) Finalmente, hay que hacer un seguimiento y evaluacién del
desempeiio de los funcionarios piblicos, y si hay anomalias sancionarlos,
pero no a través de la Contraloria General, sino a través de un organismo
independiente dei Poder Ejecutivo, que este en manos de los ciudadanos o
de sus representantes (diputados).
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