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INTRODUCCION

Nuestro pais ha aflanzado un proceso de transformaciones en los
altimos 25 aftos mediante procesos tecnolégicos, econémicos y sociales
de caracter interno y externo. La creciente poblacién, asi como el
proceso de urbanizacion y la dindmica cultural, han cambiado las
obligaciones y derechos de los ciudadancs. Dichos cambios politicos
han derivado en una sociedad plural, en un constante proceso de
transicion, principal motor de la reforma del Estado.

Los arreglos institucionales y las relaciones entre el Estado y la
sociedad han cambiado y se han democratizado cotidianamente. Dentro
del proceso de reforma, se han hecho evidentes profundas diferencias e
inequidades, pero es precisamente la tarea de reformar, la que debe
rescatar aquello que nos es comin y nos une como un solo Estado para
transformar lo que nos separa.

El origen del cambioc responde también a la crisis que
experimentan las estructuras institucionales en la solucién de las
demandas de la sociedad plural, que junto con las continuas crisis
econdémicas y la falta de alternativas politicas derivaron en una crisis
insostenible para el sistema politice de partido Unico. La expresion
politica de la sociedad buscdé nuevas alternativas en la participacion
ciudadana, cuya expresién es hoy la constante,

Sin embargo, el Estado no es ajeno a las interacciones en el
ambito internacional, constante fuente de oportunidades y conflictos
gue afectan el desarrollo estatal. Por el contrario, en occasiones el Estado
se convierte en el principal promotor del cambio al observar los
reordenamientos del contexto internacional. Bajo esta perspectiva el
Estado debe legitimar su accidén como propia, y asi mantener su
soberania para mantener al interior la cohesién social entre la
poblacidn.

_ En México, el modelo econdmico se derrumba en 1982, a raiz de
factores como una creciente inflacion, la crisis petrolera y los multiples

vencimientos por deuda con organismos internacionales. Dentro del



gobierno se hace evidente la incapacidad de satisfacer las necesidades
publicas por el crecimiento e inmovilidad de un enorme aparato
burocratice y una demandante pluralidad social con una clara exigencia
democratica.

Es asi como inicia en México la reforma del Estado en el gobierno
de Miguel de la Madrid, bajo la vertiente de la reforma administrativa, el
desmantelamiento del Estado paternalista con todas sus empresas y

una redefinicion de sus actividades.

En torne a la reforma politica se hizo un intento por organizar a la
sociedad en actividades propias de la planificacién, mediante la
planeacion democratica, involucrando a la sociedad en procesos de
solucion a las demandas mas proximas a sus localidades.

En la busqueda de nuevos mecanismos de participacién social la
reforma politica como tal, se prorrogé en el sexenio de Carlos Balinas de
Gortari. Se perseguia garantizar la transparencia de futuros procesos
electorales asi como reglamentar la participacidon de los partidos
politicos y la asignacién de recursos para sus actividades. También fue
necesario buscar nuevas formas politicas de relacién con las
instituciones eclesiasticas, los sindicatos, los empresarios y

basicamente lo que aqui se ha denominado como “arenas politicas”.

Se debe sehalar que, quizas algunos de los autores que han
desarrollado la teoria de las politicas publicas no estarian de acuerdo
en que la reforma politica del Estado en México sea una politica publica
y la definirian como una politica gubernamental. Diferenciadas estas
por la participacién del publico. En la reforma politica que aqui se
analiza se ha aplicado el enfoque top - down, es decir un modelo
piramidal en el que se tomaban las decisiones en los niveles mas altos
de la piramide decisional y se acataban en forma descendente. Un
modelo autoritario. En muy pocos niveles y fases de su desarrolle tuvo
alguna participacion el publico, es decir, la sociedad, y fueron sélo

actores politicos de influencia para la politica quienes tuvieron alguna



participacion en las negociaciones de la reforma. Podemos decir que fue
una reforma conducida desde arriba, ya que importantes actores
politicos que significaban una verdadera oposicion al régimen quedaron
fuera de la reforma.

Como eje central de la investigacion, se persigue comprobar la
pertinencia de la hipétesis que guia el trabajo. Aqui se ha sostenido que
con base en las politicas publicas, el gobierno de Carlos Salinas de
Gortari, establecid la reforma politica del Estado para legitimar su
permanencia en €l poder.

El debate actual de la reforma del Estado en México, ha sido
desde mi punto de vista, mal interpretado. Su desviacién se debe a que
éste ha girado en torno a las vias democratica y neoliberal (escasamente
representado por la ideologia de los partidos en México); En los casos
mas acertados, se ha centrado en la vertiente administrativa, econdmica
¥ electoral, pero ha dejado de lado la reforma politica ya, que esta se ha
considerado sélo bajo el aspecto de la reforma electoral vy se ha
menospreciado otras tan o mas importantes como el federalismo, la
gobernabilidad, las relaciones intergubernamentales, en general como
base fundamental “en los procesos y balances dinamicos entre
demandas publicas y capacidad de respuesta gubernamental” (Pineda
G. Juan 1999: 13) encaminada a través de politicas publicas como
accion, gestion de gobierno y funcién institucional.

Por otro lado, las politicas prtiblicas aparecen en México como
parte de las llamadas sociedades abiertas, es decir aquellas donde se
inscribe la transicion democratica. Ademas, son una cpcion de la accion
gubernamental para llevar a cabo la reforma politica del Estado en
México, dada la necesidad de abrir espacios de expresion politica de las
demandas sociales en una sociedad plural y expuesta a los cambios
tecnologicos y culturales. Las politicas publicas se presentan al debate
ideolégico como técnicas que buscan una ruptura epistemologica, para
constituirse en clencias con significaciones tedrico-practicas y en
general como un proceso que busca dar racionalidad a la accién

gubernamental.




A través de un proceso racional con etapas claras, procesos de
participacidén ciudadana vy estrategias de accién, las politicas publicas
son una posible solucidén a problemas que enfrenta cotidianamente €l
gobierno en su afan por satisfacer las demandas de la sociedad.

Este trabajo contribuye a la Ciencia Politica como un analisis de
lo que ha sido el ejercicio del poder dentro de la accion gubernamental,
en un periodo clave de la historia nacional (1988-1994). Al realizarse,
bajo el enfoque de politicas puablicas, se aportan principios a la
comprobacion de su metodologia y se busca hacer observaciones para
mejorar sus deficiencias.

La presente investigacion se ha desarrollado bajo un marco de
tipo analitico y descriptivo de hechos sociales pasados, y consistira en
una “descripcion, con mayor precisién de las caracteristicas de un
determinado individue, situacidn, o grupe con o sin especificas
hipotesis iniciales acerca de la naturaleza de tales caracteristicas”;
{Campbell Angus 1972: 31) describiré el contexto, las variables, los
conceptos y los actores de la reforma politica del Estado en México, de

1988 a 1994, asi como sus interacciones.

En el transcurso de la investigacion, se busca probar que la
realidad no es siempre tan absoluta como en ocasiones se ha dicho. Los
avances logrados, por tradicién politica transexenal, se han quedado en
el olvido por asi convenir al interés de algunos pocos, que hoy intentan,
como es natural consolidar su propio poder. Por otro lado los errores se
han magnificado hasta convertirse en causas fatales que explican la
crisis del sistema politico actual, esta visién tan reducida como incierta
no explica la realidad. En el transcurso de esta investigacion se
analizan los hechos con la mayor objetividad posible ayudandose en las
herramientas metodologicas al alcance. Su propésito principal es el de
rescatar las acciones gubernamentales objetivas, con el fin de probar su

eficacia para lograr la permanencia del Estado.



Finalmente, este trabajo es el principic de una investigacién
posterior, mas abarcativa y extensa que persigue dar un poco mas de o
que he recibido.

México, pueblo del Sol.
01/01/01
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CAPITULO 1.
El Estado

En el presente capitulo se analizan el concepto basico de Estado en un
breve recorrido histérico, y se adopta la definicion que mejor explica la
realidad contemporanea. En el segundo apartado se analiza la
formacion del Estado en México y su relacion con la definicion
empleada. Posteriormente se aborda al sistermna politico mexicano y su
crisis como eje conductor y principal motivo de la reforma politica del
Estado.

1.1El concepto de Estado.

1.1.1 La formacién del concepto y su evolucién histdrica

Las nociones iniciales sobre el Estadc son casi tan antiguas como la
sociedad misma, pero son los griegos quienes formulan las primeras
aproxifnaciones al concepto dentro de la cultura occidental. Si bien es
cierto que ni los filésofos griegos ni los pensadores romanos concibieron
al Estado como se entiende hoy en dia, también es verdad que sus
aportaciones son de gran importancia para poder comprenderlo desde
sus inicios.
Aristoteles, en su libro La politica, define a la polis griega como
una forma de hacer al Estado:
“La ciudad, en suma, es la comunidad de familias y
aldeas para una vida perfecta y autosulficiente, es decir,
en nuestro concepto para una vida bella y feliz. Esta
comunidad politica tiene por causa, en suma, la practica
de las buenas acciones y no simplemente la convivencia,”

(Aristoteles: 8:1975))




Como se observa, hay una serie de ideas basicas en la
comprension del Estado: la primera es la existencia de una comunidad,
unida per lazos afectivos o economicos; la segunda, la busqueda de la
felicidad. El fin de una sociedad, come la que el filésofo describe era, al
igual que las de hoy en dia, alcanzar un bienestar general para sus
habitantes. El tercer elemento es la autosuficiencia, donde se
especifican las relaciones econdmicas que los individuos de la
comunidad mantienen entre ellos mismeos y la independencia de otras
ciudades. Con respecto a esto Ultimo, es notorio que desde entonces se
intuia ya una nocién basica de lo que hoy se concibe como soberania.

De igual forma, Aristételes habla del gobierno y de las formas que
adquiere. Por un lado, identifica tres que considera justas porque el
poder se ejerce en beneficio de todos: monarquia, aristocracia,- segan él
la mas sabia- y la democracia; por otro lado, caracteriza a la tirania, la
oligarquia y la demagogia como injustas o antitesis de las tres primeras.
Se puede afirmar que los griegos vivieron bajo una concepcién realista
del Estado es decir, lo entendieron como un poder instaurado que no se
encuentra por encima de los ciudadanos, sino para su beneficio. Este
concepto, tan antiguo como preciso, parte de una situacién concreta y
queda fuera de contexto en el andlisis de la realidad estatal
contemporanea, pero nos ayuda a comprender el sentido de solidaridad
comunitaria que hasta hoy guarda su significado, ademas de la
importante aportacién que significa la diferenciacién del gobierno, del
Estade como dos entes diferenciadoes.

El concepto platénico de la res publica hacia referencia a los
asuntos publicos de la polis, es decir, aquellas problematicas que
debian ser resueltas por los filésofos. Estos asuntos se consideraba,
correspondian a un ente diferente al Estado, cuya actividad giré en
torno a la mejor organizaciéon que se pudiera dar a la comunidad, un
principio de gobierno, asi como la educacién de quienes condujesen a
la res publica por lo que fue también un principio de tipo

administrativo.




El imperio romano, regido bajo la concepcidon griega que le
antecediod, ejercid de manera conjunta un poder espiritual y un
temporal, donde ambos se vinculaban, sin existir una clara
diferenciacion entre los asuntos del poder estatal y el ejercicio del
poder espiritual.

Lo mismo sucedié durante la Edad Media. La sociedad feudal se
encontraba basada en la esclavitud bajo el esquema de siervos. Los
sefiores feudales junto con la Iglesia mantuvieron un doble poder:
politico y espiritual; la ideologia correspondiente a dicho poder
permaneceria intacta en cualquiera de sus representantes, poseyera
titulo nobiliario o eclesiastico, Este poderio, atribuido a descendencias
divinas, en realidad respondia a un modo de produccién precapitalista
que cubria las necesidades de una pequefia poblacién dentro de un
territorio igualmente reducido. La cercania de las relaciones de poder
permitia que sus acciones politicas se dirigieran f{recuentemente al
beneficio de la nobleza y del poder eclesiastico mediante el cobro de
diezmos a la par que de impuestos. Sin embargo, no es sino hasta que
los poderes se separan cuando se puede hablar realmente del
nacimiento del Estado moderno.

A la iglesia se le dificultd retener el poder terrenal que ostentaba
el Estado monarquico, basado en un discurso e ideologia de tipo
espiritual. Pero no podia rechazar el beneficio que le atraia el poderio
econdrmico, por lo que no hubo una confrontacion abierta. Razones de
orden politico e intereses econdémicos hacian dificil esta divisién.

La Iglesia, en su afin de mantener su poder, se defendia con
argumentos que proclamaban al poder divino sobre lo terrenc y
defendian ideas, tales como la siguiente: “toda persona esta sujeta a las
potestades, porque no hay potestad que no provenga de Dios y Dios es
el que ha establecido lo que hay, por lo cual, quien desobedece a las
potestades, a la ordenacion de Dios desobedece.” (Carta del Apostol San
Pablo a los Romanos). Este poderoso maridaje coercionaba no sélo a

través de la amenaza fisica o terrenal, sino exaltando una condena



eterna en una vida después de la muerte!, un argumento filoséfico
convincente en su contexto.

La conjuncién histérica de multiples factores llevd a la
constitucion del Estado Moderno como una realidad y come un
concepto. Fue el Papa Gelasio [ quien propuso la separacion de
poderes?. La lucha por el poder entre la iglesia, los emperadores o
monarcas y los sefiores feudales derivd en la conformacién del Estado
moderno y la separacion de poderes. La segunda condicion fue la
necesidad expresa de centralizar el poder de los diversos feudos con el
fin de fortalecerlos frente a las ambiciones territoriales de feudos
mayores. Es en este momento cuando aparece la concepcion de gquien
s¢ ha conocido como el “padre de la Ciencia Politica”: Nicolas
Magquiavelo.

En su conocida obra El Principe, Maquiavelo argumentaba que
“Todos los estados, todos los dominios, que han tenido y tienen
autoridad sobre los hombres, fueron y son republicas o principados”.
Para Maquiavelo, el Estado adquiere un caracter de permanencia en el
tiempo, es decir, lo stato es una organizacién que busca la estabilidad
entre los hombres que habitan dentro de un territorio, bajo el gobierno
de un principe, Vision que trasluce el conocimiento que el autor tiene
de las diferentes formas de gobierno, pues conceptualiza a las
replblicas y los principados como Estados, ademas de que se aproxima
a la idea de soberania. He aqui el sustento y origen de la idea del
Estado como un concepto mas ir}clumvo que el de gobierno.

Es en los imperios mas extensos, tales como Inglaterra, Francia y
Espafna, donde se torna mas cruenta la lucha entre los poderes papales
y de los emperadores. Por ello se opta por separar al poder espiritual
seftalando obediencia sélo a “Dios mismo”, excluyendo todo poder

terrenal.

t Véase De la Cueva, Mario. La idea del Estado. Capitulo IV.

2 E] Papa Gelasio propuso la separacién de las dos espadas, la del poder real y
la del poder sacerdotal, con base en las ideas de Tomas de Aquino y la
diferenciacion entre las civitas y el imperium.
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La lucha contra los pequenos senores feudales fue sencilla. Con
base en la suma del poderio militar y la centralizacion del dominio, asi
como de las funciones administrativas, se fortalecia a los feudos, frente
a la amenaza extranjera. Se hizo manifestd a los siervos los beneficios
de servir a un solo amo, mas poderoso, premisa explicada en el
principio de H. Kelsen, seglin el cual un Estado miembro se une a otro
mas fuerte para fortalecer su autonomia. (Kelsen:1987:98) Se observa
como seria necesario que el Estado creciera para expropiarse las
funciones que la Iglesia y la sociedad habian cumplido, tales como la
manutencion de hespitales y orfanatos incluse las propias que dieron
origen a la Ciencia de la Estadistica, como las del registro civil.

Hasta este momento el pensamiento politico europeo estaba
concentrado en el Estado monarquico y en la separacién entre la Iglesia
v €l Estado. Maguiavelo y los principales pensadores que le siguieron,
como Juan Bodino y Juan Locke, discutieron y defendieron el imperio
de los monarcas europeos de su tiempo atribuyendo, en algunos casos
cualidades divinas a la clase gobernante gque por su origen, eran
quienes ostentaban originalmente el poder del Estado.

Es importante recordar que el mando residia en el rey, por
atribuciones divinas y hereditarias. Se administraba el territoric a
través de la nobleza, una burguesia propietaria de los medios de
produccion y esencialmente de la tierra, por lo que el poder politico se
basaba en la capacidad econémica o territorial de un noble y sus
siervos, no en su capacidad para gobernarlo ni para administrarlo. No
fue sino hasta la revolucion francesa y ¢l llamado “Siglo de Las Luces”,
que cambi6 por completo la percepcidon que se tenia del Estado. La
creacién de ejércitos nacionales como el napoleénico, que se
diferenciaba de aquelios formados por mercenarios, ayudé a generar un
sentimiento nacional con la defensa y extensién de un territorio e
identidad.

El pensamiento en torno a la division de poderes y los diferentes
tipos de gobierno, que Montesquieu expresaba en El espiritu de las

leyes, daria fin a la era de los monarcas absolutos. Las centribuciones



de Rousseau, expresadas en El contrato Social, y en general de los
pensadores franceses del lluminismo, en torne a la igualdad, la libertad
y, sobre todo, el predominio de la razdn, los llevaron a pensar que la
soberania no radicaba en el monarca sine en el pueblo, quien por
voluntad propia la entregaba al gobernante. Con esto se asestaba un
golpe mortal a la monarquia, a sus origenes v defensores divinos en la
Iglesia.

Es de fundamental importancia sefalar que, por primera vez, se
denunciaban las diferencias de clases y su origen en la propiedad
privada, lo que presupone una busqueda por la disolucién de este
conflicto. Si los hombres eran libres de elegir e iguales, como decia
Rosseau, y las ideas de Montesquieu ponian fin a la monarquia y el
despotismo, se buscaba entonces una forma de gobierno adecuada a
éstos principios, los pensadores franceses la encontraron en la
democracia griega de los ciudadanocs libres en la polis. Era la primera
reforma en la concepcién estatal moderna y de la forma de gobierno;
aungue era resultado de luchas revolucionarias en la accidn social y
politica.

Posterior a la crisis del Estado monarquico, a la Revolucion
Francesa, y dentro del pensamiento clasico aleman, aparece Hegel,
quien concibe que el Estado es “la imagen y la realidad de la razon, la
expresion de la voluntad general”. La idea de Hegel gira en torno a que
el Estado debe mantener el orden social y dirimir sus conflictos,
Consideraba a los ciudadanos libres, en tanto conocieran la realidad
social y politica en la que se desarrollaban. La idea contrastada con la
realidad nacional significa uno de los grandes retos de la democracia, la
sociedad concientizada. (Hegel: 1975:3)

Sin embargo, esta misma idea se encuentra mas ampliamente
desarrollada en uno de sus “seguidores”, Federico Engels, quien senala
que el Estado:

“Es un producto de la sociedad al llegar a una
determinada fase del desarrollo, es la sociedad en una

contradiccién insoluble, de antagonismos irreconciliables.
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Para que estos antagonismos no se devoren en una lucha
estéril, hizose necesario un poder situado por encima de
la sociedad, para amortiguar el conflicto y poner orden,
un poder que brota de la sociedad”. (Engels: 196:1989)

La politica como via de la razon, que toma forma en el Estado, es
la actividad que se encargara de dirimir el conflicto social o de clases,
generado por la propicdad de los medios de produccién. Ademés, se
reconoce el origen del Estado en la sociedad de donde todo poder
dimana, pero su poder se encuentra por encima de ésta, como una
autoridad gue resuelva sus conflictos.

El realizar una reforma politica no es sino la busqueda de nuevos
mecanismos para ejercer €l poder y alcanzar una solucién al conflicto
social, que segun el mismo autor se origina en la diferencia de clases.
He aqui uno de los principales obstaculos que enfrentd la reforma
estatal que se debatia, entre el Estado Benefactor, que buscaba resarcir
las diferencias de clases, y el mercado que las acentuaba.

Este tipo de fenomenos sociales hicieron necesaria una
concepcion del Estado mas real, tangible v en constante cambic. Es asi
como dentro de la Ciencia Politica cambia la teoria general del Estado
como el estudio de la totalidad de los fenémenos econémicos, juridicos,
sociales y politicos del Estado; en adelante se desarrolla solamente

como teoria del Estado, atendiendo sélo aquellos de caracter politico.

1.1.2 La teoria del Estado

La Ciencia Politica adquiere su caracter cientifico mediante la
formulaciéon de principios basicos relacionados con la lucha y la

permanencia del peder, asi como los de la accién gubernamental?. En

Segun Mario Bunge, la Clencia Politica es una ciencia {dictica que presenta un
objeto de estudio: el poder, mismo que puede cambiar de acuerdo a su funcién.
Sus obhservaciones parten de la realidad social, paralela a hipotesis generales, que
ademdas se pueden verificar nuevamente en ella, por lo que se considera una
ciencia empirica.
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sus entranas, la teoria del Estado no pretende explicar el fenémeno del
Estado en su conjunto, dada la complejidad que esto significaria,
ademas de que ésta es tarea que compete a la antigua teoria general del
Estado. La concepciéon que se tiene sobre la teoria del Estado es “la
buisqueda de su esencia mediante su estructura y funcién actual”
{Heller: 21:1998). Sélo a partir de su funcién real y tangible del Estado
se puede explicar la evolucidn histérica y su naturaleza dialéctica que
ha tenido en un procese continuo de cambio. Es asi como la Ciencia
Politica especificamente la teoria del Estado buscan, constantes
histdricas concretas que les permitan formular principios generales de
orden abstracto que expliquen la realidad politica.

Dentro de este tipo de principios encontramos las llamadas
diferencias entre nobles y esclavos, que ya Aristoteles identificaba en
La Politica como un factor de transformacién social de su época,
ademas de los intercambios culturales que generaban las guerras entre
los espartanos, cretenses y fenicios con los atenienses. Las diferencias,
que el griego anotaba, serian mas tarde estudiadas por Marx, quien las
conoceria como diferencias de clases. Esta permanente diversidad,
generadora de la lucha de clases, conduce al estudic de un tercer
fenémeno: su resolucién mediante la via politica de reforma o la via de
la revolucion ambas, constantes debe estudiar la Ciencia Politica.

Dentro de la presente investigacién considerc adecuada y
verdadera la definicién que formula Herman Heller —precursor de la
teoria del Estado—, pues considera al Estade como un “fendémeno real
y cotidiano en sus estructuras y funciones asi como las tendencias de
su evolucion.”(Heller: 1994:10) Por ello, cuando se habla del Estado se

entiende la unidad de decisién y accién a través de la cual se mantiene

* La concepcion de Estado y la teoria que aqui se establecen obedece a un sentido
dinamico de la sociedad. A diferencia de la teoria general del Estado, que busca
explicaciones generales, ésta le atribuye al fenémeno una naturaleza dialéctica en
la interaccién Estado-sociedad, siendo el elemento fundamental de esta relacion la
funcién estatal. El concebir al Estado, bajo ésta perspectiva, tiene un fundamento
de orden sociolégico mas que juridico, bajo el que tradicionalmente se ha
comprendido. La complejidad de este érgano ha conducido a diferentes autores a
construir el concepto de sistema politico, que hace referencia a un espacio de
analisis mas concreto y reducido.



la soberania, la cooperacidén social territorial vy se satisfacen las
necesidades publicas de la poblacidon asentada en un territorio
determinado. Para comprender mas ampliamenie esta definicién se
puede desagregar en los cinco principales elementos que la componen.
Asi, la unidad y la capacidad de accidén corresponden a la facultad
de “poder hacer”, que se deposita en el Estado, es decir, el potencial de
concretar acciones a favor del bien ptiblico mediante su administracién.
La decisidn de tomar o no acciones corresponden a las
responsabilidades del gobiemo, mediante sus poderes: Ejecutivo,
Legislativo y el Judicial, definiendo al gobierno como el conjunto de
instituciones que ejercen €l poder politico, o sea, determinan la
orientacidn politica de una sociedad. Segun Miguel Escobar, el Estado
moderno es “un concepto mas amplio ¢ incluyente que el de gobierno, el
poder se encuentra institucionalizado tanto como la funcion de
gobierno. La nocidon de gobierno deriva en dos tipos de ciudadanos, los
gobernantes, es decir aquellos que ejercen el poder v los gobernados,
quienes acatan el mandate, expreso o implicito de quienes gobicrnan

con o sin su consentimiento”. (Escobar:32:1988).

Es importante sefalar que una de las principales variables que
determinan la reforma politica del Estado es la frecuente amenaza que
significa la apertura democratica, en términocs de gobernabilidad,
misma que sc ha entendido como: “Interaccion entre gobernantes y
gobernados, entre capacidades de gobierno y demandas politicas de
gobierno” (Offe:72: 1982).

En lo que ha sido la Teoria de Sisternas, corresponderia al
gobierno llevar a cabo los procesos que suceden en la llamada caja
negra, para procesar los inputs que recibe la misma, es decir las
demandas y necesidades publicas. Las acciones pueden ser
circunscritas al campo de lo que comprende Ia administracién publica,

entendida como la actividad humana encaminada a la satisfaccién




directa o indirecta de las necesidades publicas social o politicamente
definidas (Escobar: 1988).

Dichas acciones pueden ser de cualquier indole, siempre y
cuando se encaminen a satisfacer las necesidades publicas que tengan
un fundamento racional y, por ende, una cualidad que la diferencia del
simple deseo, cuya satisfaccidén se encamina a la disolucion del
conflicto social.

Otra razon fundamental que puede orientar la accién del Estado
es la razon de Estado, que afirma que la seguridad de los Estados es
una exigencia tan importante que quienes rigen a los Estados se ven
obligados a violar normas juridicas, morales, politicas y econdémicas
para garantizar la permanencia del Estado. Sin duda este criterio se
aplica en las relaciones interestatales e intraestatales.

El tercer elemento de la definicién es la soberania, de caracter
exclusivo del Estado, que se entiende como la capacidad de tomar
decisiones en lo concerniente a las cuestiones que atanen a la
poblacién. La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
su articulo 39, senala gue la soberania nacional “reside esencial y
originariamente en el pueblo. Todo poder publico dimana del pueblo y
se instituye para beneficic de éste. E! pueblo tiene, en todo tiempo, el
inalienable derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno”.
Como se observa, es tinicamente el pueblo quien tiene la capacidad de
generar el consenso para reformar al gobierno como parte del Estado,
he aqui la importancia de la participacion de la sociedad civil en éste
proceso. También sefiala que la “soberania se e¢jerce por medio de los
Poderes de la Union”, es decir, el Legislativo, Ejecutivo y Judicial. Es
fundamental para la reforma politica el buscar nuevos mecanismos de
interaccién entre los tres poderes y entre los tres niveles de gobierno,
aspecto de la reforma politica que se ha entendido como la busgueda de
un nuevo federalismo.

Asimismo, debe considerarse la soberania frente al exterior, pues
es solo ella quien defiende la facultad del Estado para imponer su

voluntad sobre su territorio, independientemente de la voluntad de
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cualquier otro Estado. Aqui se ha entendido la soberania como Heller la
definide:
“La soberania es la potestad de decisién universal y
suprema, de tal manera, que se nombra soberana a una
comunidad cuando posee una unidad de decision que
resuelve, como instancia universal y suprema, todos los
asuntos de la comunidad.” (Heller: 1965:214)

La definicidn de soberania de Heller presupone a la que aqui se
ha dado de Estado y hace hincapié en la facultad de decisién tanto al
interior como al exterior de la comunidad. Las condiciones globales en
que la realidad politica contemporanea se desarrolla hacen necesaria la
busqueda de un nueve acuerdo internacional entre los Estados, asi
como una nueva concepcidn de soberania dentro de la globalizacion.
Las mismas interdependencias econdmicas entre los grandes bloques
han establecido una indispensable redefinicion de este concepto. Al
igual que los convenios internacionales con organismos financieros, los
mercados econdmicos, por naturaleza competitivos, demostraron ia
necesidad de encontrar nuevas formas de cooperacién internacional,
pero han derivado en la pérdida de soberania en torno a las decisiones
de los paises menos desarrollados.

La cooperacion social territorial se refiere al sentido solidario de
quienes habitan en wuna comun-unidad, es decir, el sentido de
pertenencia a un grupo social genera en los individuos un sentimiento
cooperativo frente a las adversidades que juntos enfrentan. Al respecto,
en una frase Sun-Tzu explica: “Incluso las personas que se tienen
antipatia, encontrandose en la misma barca, se ayudaran entre si en
caso de apuro.” (Sun-Tzu, 181:1993)

Se considera pertinente agregar que, ademas de generarse la
cooperaciéon social entre la poblacion que habita un determinado
territorio (ya sea por razones de identidad o afinidad), surge la politica
que aqui se entiende como la lucha por el poder publico, mismo que se
encamina a la solucién de problemas y conflictos que la misma

sociedad genera. El trabajo que aqui se realiza se circunscribe dentro de
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este ambito ya que la reforma politica supondria una nueva forma de
alcanzar la cooperacion de la poblacién en torno a las problematicas
que la nueva realidad le plantea, pues vislumbra la necesidad de
reformar del gobierno, debido a que es aqui donde se deciden y
resuelven las necesidades sociales.

Las necesidades publicas se diferencian de los deseos que
pudieran tener los miembros de la comunidad, por tener las primeras
un fundamento racional y un caracter interpersonal; ademas de que
son en gran medida el elemento fundamental que define la actividad de
la administracion publica, que a su vez se encamina a la satisfaccion de
las necesidades publicas.

La administracion publica debe atender a la poblacién de una
manera eficaz y eficiente. La eficiencia, entendida como la comparaciéon
de las relaciones costo-beneficio social, y que se diferencia de la
eficacia, como todas aquellas acciones que conducen al objetivo
deseado. Es en el proceso de definicidn de las necesidades publicas y en
la conformacién de la estructura que permita alcanzar estos principios,

donde la reforma politica tiene un papel lundamental.

Como se ha dicho con antelacidn, las necesidades publicas se
definen politica o socialmente, es decir, que sélo se satisfacen aquellas
necesidades publicas que el “mercado” no ha podido solventar,
Histéricamente las carencias han sido cubiertas de diferentes maneras,
en un principio al tratar de satisfacerse una necesidad se acude al
mercado, entendido como el lugar a donde acuden oferentes de bienes o
servicios y demandantes; sin embargo, cuando una necesidad no
encuentra respuesta, se politiza con el fin de que la resuelva el Estado.

El territorio, el quinto elemento de la definicion, es la extension
sobre la que se asienta la poblacién que ha integrado el Estado y en la
que se ubican sus elementos fisicos y geograficos, fuentes de la riqueza

nacional.




1.2 Antecedentes de la formacién del Estado en México.

Con el fin de analizar la formacion del Estado en México y la
congruencia histérica de lo que ha sido y debe ser su reforma, en este
apartado se busca identificar los elementos que lo definen en su
evolucion histérica en cinco etapas basicas®. Es de vital importancia
identificar la relacién de dorninacién sobre la que se ha basado el
Estado, ya que en su evolucion se pueden identificar las caracteristicas

historicas que exigen su reforma.

1.2.1. La secuencia de la dominacion
Las bases que conformaron al Estado mexicano encuentran sus raices

mas antiguas en el México prehispanico, origen de su cultura y de la
crganizacion politica nacional, una de las més extensas e interesantes
en la formacién de la tradicién politica mexicana.

Desde tiempos de los tlatoanis®, hombres de un poderio semi-
divino, a través de la conquista, la colonia y alin en el nacimiento del
Estado posterior a la guerra independentista, se pueden observar
claramente las relaciones sociales en las que se basa la dominacién
soctal y el poder en la sociedad precolembina y en su evolucién.

En los diferentes clanes o etnias que se asentaban en el territorio
nacional, se mantenian vinculos territoriales bajo el esquema de
propiedad comunal y el sistema econdémico trabajaba bajo un modo de
produccion asiatico?. El poder religioso y politico eran uno mismo. Por
otro lado la organizacién social se basaba en la célula familiar, calpullec

,que en conjunto formaban un calpulll. El principio de la dominacién

* Las etapas se han definido de la siguiente manera, la secuencia de la
dominacién, la definiciéon del Estado, su consolidacion, la etapa de la
revolucidn, y finalmente la etapa moderna.

®Era el jefe de cada barrio o calpulli, electo por los habitantes de conformidad
con el soberano.

’ El modo de produccién asidtico en América y, en este caso particular, esta
determinado por la religion y el gobierno, que se encuentran poco diferenciados;
los productos se generan través de medios de produccién tanto los privados como
los comunales; los primeros son propiedad de caciques y los segundos estan
controlados por la estructura religiosa. Los intercambios econdmicos se dan
mediante el trueque y, en algunos casos, por moneda oro-cacao.




comunitaria de las culturas prehispanicas gird en torno a dos ejes
fundamentales, el ideoldgico-religioso v el politico-militar. La economia
estaba basada en un sistema de tributos; y el modo de produccién y la
propiedad de los medios de produccién y su renta eran de propiedad
comunal, aunque para el beneficio de caciques politico-religiosos.

La administracién de justicia, religion, y gobierno estaban
concentrados en el tlatoani y la defensa en el tecuhtli®, a pesar de que
se encontraban bajo la tutela de un consejo de nobles. Asi, los tlatoanis
que heredaban su poder mediante un vinculo de sangre, formaban una
nobleza que se agrupaba mediante consejos tribales que, a su vez,

estaban bajo el mandato del Huey- Tlatoani

Huey-Tigtoani

TNatoani
(Consejo de Nobles)

/

Tecuilis

Calpullec

A la llegada de los esparioles al continente americano, el imperio azteca,
asentado en el valle de México estaba administrado en tres territorios,
Tlacopan, Texcoco, y Tencchtitlan.,

Se puede observar que durante esta etapa se habian sentado las
bases de una dominacién politica, ideoldgica, econdmica, religiosa y
militar de una sociedad, que se encuentra asentada sobre un territorio
mas o menos regular. Existia, ademas, un sentimiento de defensa de la

identidad territorial que conformaba a cada pueblo, asi como la

! Significa dignatarto o sefior y era quien designaba a la capa superior de la
clase dirigente en el orden militar, administrativo y judicial. Este término era
aplicable a los principales comandantes de los ejércitos, a los funcionarios de
rango elevado y en las provincias a los jefes de barrio de la capital y a los
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intencién de ampliar no sélo su extensién territorial, también su
religién, economia y cultura. Socialmente, el pensamiento predominante
en la época corresponderia a lo que Comte denomind la etapa teoldgica
de la sociedad, en la que mediante la imaginacion se buscan
explicaciones al origen de la vida a través de las fases fetichista,
politeista y monoteista. Si bien dicha identidad de defensa de lo propio
no es inherente a un Estado-Nacién, si seria €l motor de la defensa
emprendida durante la etapa de la conquista extranjera.

Ahora bien, durante la Colonia las estructuras de poder cambiaron
radicalmente de forma aunque en el fondo conservaron dos elementos
fundamentales: el poder religioso y el politico que seguia siendo uno
mismo.

A pesar de que el poder del rey no era divina, como el del tlatoani, se
apoyaba en el poder religioso que la Iglesia le otorgaba para conquistar,
siempre y cuando también evangelizara a los conquistados. Se puede
identificar aqui un paralelismo histérico en la concentracién de poder
que pasa, casl intacta, de los tlatoanis a los sacerdotes, quienes
mantuvieron un gran poderio durante la época de la colonia.

El poder que reside en esta estructura es de gran importancia
cultural en nuestro pais y de particular interés para el estudio. La
legitimidad de esta figura se encuentra fundada en una capacidad
mitica superior, relacionada ya sea con un ambito espiritual o terrenal,
que no siempre responde a su capacidad real. La legitimidad en nuestra
cultura no obedece a su legalidad o racionalidad, mucho menos a su
eficacia en la accion publica, sino al método de sucesién del politico,
Naturalmente esta condicidn del sistema politico demerita los causes
democraticos del sistema politico, impidiendo asi una libre competencia
por un mejor gobierno o el bien comun. La tradicion politica que
mediante evoluciones historicas permanece en los procesos del sistema
politico mexicano es el principal obstéculo que no permite madurar un
proceso politico democratico, desde las épocas mas antiguas de nuestra

historia. Del virrey el poder pasa al caudillo independentista, -

jueces que resolvian casos importantes.

24




curiosamente un caudille religioso- al caudillo revolucionario y llega
hasta nuestros dias bajo el mismo proceso, de sucesién por
designacién, en la figura presidencial.

No trascendié que el modo de produccién cambiara. El transitar
de un modo feudal, al precapitalismo o aun al capitalismo avanzado, y
el cambiar también la estructura del cacique al terrateniente,
hacendado o industrial, permitié que siguiera siendo esta misma clase
la duena de los medios de produccion. Se obtenian asi posiciones
politicas privilegiadas v autoritarias. Las antiguas comunas pasaron a
formar grandes extensiones que en los casos mas extremos llegan a
pertenecer a la iglesia o en su mayoria a los nobles espanoles.

El esquema de administracién territorial pasé del calpulli al
municipio. Las funciones de administraciéon de justicia, la religién y el
gobierno residian en el Consejo de Indias, que tenia como marco legal el
Derecho de Indias. El poder del virrey poseia las funciones ejecutivas,
ademas del privilegio del acuerdo real. Las funciones de la
administracién  publica se reducian basicamente a las de
administracién de rentas, impuestos para lo que existian cuatro
Secretarias: Estado, Asuntos Eclesiasticos, Guerra Indias y Marina.

La Nueva Espafa experimenta un desarrollo econémico tan
importante que superé por mucho al de Espana, pues aporta el 75 por
ciento de los recursos a la metropoli. El financiamientoe de las guerras
con Francia, la inconformidad de los criollos para obtener puestos en el
gobierno local y la invasién napolednica a Esparia, son las principales

causas de la guerra de independencia en 1810.

1.2.2.La definicién del Estado.

En esta etapa, conocida como post-independentista y constructora de
las instituciones y de la primera constitucion, se presenta un esbozo del
proyecto nacional, con una visién arraigada del patriotismo mexicano,

Bajo el arduo combate frente a las intervenciones extranjeras, se



comienza a vislumbrar la idea de defensa de la soberania frente a otras
naciones; la forma de organizacién del Estado seria la Republica.

A partir de este periodo comienza la acumulacion originaria de
capital nacional. Con la aprobacion de las Leyes de Reforma de Gomez
Farias y la limitacién del poder econdmico de la lglesia, el Estado
mexicano se convierte en el principal promotor del desarrollo nacional.

Habian triunfado las ideas liberales sobre los conservadores y se
consolidaban las bases para el desarrollo del capitalismo. El
pensamiento social de la época se liberaba de dogmas religiosos y se
transitaba a la “etapa metafisica”, que sefialaba Comte. Por otro lado se
habia salvado el territorioc nacional de la invasion francesa vy
norteamericana y la expedicion de reconquista de los espafioles en un

periodo de menos de veinte anos de vida independiente.

1.2.3.La consolidaciéon del Estado Mexicano.

El triunfo liberal, y el paréntesis historico que significo el segundo
imperio y la restauracién de la repiblica, estructuraron el dominio
aliberal que se expresd en la constitucién de 1857, y la permanencia en
el poder de Porfirio Diaz. Se crea un cjército federal con presencia
nacional y se comienza a fomentar el desarrollo econdémico con obras de
infraestructura. Si bien los avances del Estado en materia de
infraestructura fueron amplios en este periodo; por otro lado, las
deficiencias en la distribucion de la riqueza fueron tremendas. El costo
de un sistema politico autoritario, y tuvoe su expresién en un
movimiente social, que sostuvo principios democraticos y sociales que
marcaron la pauta en la construccion del Estado contemporarneo.

Cabe senalar que desde la Colonia las practicas democraticas
como el voto y la eleccidn popular de un sistema de partidos eran
practicamente nulas, por lo que la democracia era una préactica
desconocida. El poder lo sostienen estructuras miticas de profundo
arraigo nacional como Santa Anna, Juarez y Diaz, quienes ostentan al

Estado en su persona.
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1.2.4.La revolucién mexicana

Las contradicciones entre el pensamiento liberal y la realidad histérica
fruto de las deficiencias institucionales historicas para resolver los
conflictos politicas, devinieron en una revolucion que transformaria la
concepcién del Estado para darle una nueva orientacion. La revolucion
mexicana no tuvo cuando menos como principio una clara intencién de
transformar al Estado, lo que buscaba era la movilidad politica. La
revolucion mexicana se conformé basicamente por tres corrientes de
pensamiento:

e La revolucién obrera, del norte, que buscaba mejores condiciones
de laborales para los trabajadores y el formar una clase
empresarial nacional.

+ La revolucidén campesina, del sur, que buscaba la propiedad de la
tierra y una mayor equidad social.

¢ La revolucidn ideoclégica, del centro, que buscaba la movilidad
social en la élite que mantenia el poder.

La revolucién fue una mezcla de pensamientos diversos entre los
que destacan las ideas de los miembros del partido liberal como
Madero, los hermanos Flores Magén, y José Vasconselos; las ideas
sociales del sur, difundidas por Zapata y Pine Suarez; los ideales de
los trabajadores para mejorar las condiciones laborales; y la inversién
privada de los empresarios.

El constituyente de 1917 conserva la parte organica de la Carta
Magna y sus ideas liberales; pero transforma al Estado de manera
importante al sumarle e] caracter social que le imprimen los articulos

3°, 27°y 127°, ademas de obligarlo a promover el desarrollo.



1.2.5. La etapa moderna

Los ideales revolucionarios y la lucha por justicia social dieron frutos a
la poblacion durante la primera mitad del siglo pasado. La nueva
Constitucion otorgaba al Estado la responsabilidad del desarrollo. La
reforma agraria, la creacién de sindicatos y la responsabilidad educativa
del Estado sentaron las bases de la nueva organizacion social. La
aglutinaciéon de los lideres revolucionarios en un partido civilizé la
politica e institucionalizé la lucha por el poder.

La incapacidad administrativa de los gobiernos
postrevolucionarios y las pugnas por el poder, generarcon crisis de
estabilidad politica; Se habia perdido la eficacia en €l control politico de
la pablacién, sobre todo en el sector rural, que no habia recibido ningin
beneficio de la revolucién,

La visién politica de Lazaro Cardenas aprovecha la coyuntura
para resolver dos problematicas, que podian generar una crisis de
gobernabilidad y que restaban legitimidad a su gobiernc. El reparto
agrario no se habia concretado y era una de las principales demandas
de la revolucion. La reforma agraria experimenta un crecimiento sin
precedentes, resolviéndose el problema de los campesinos, acercandolos
a las organizaciones campesinas del partide y legitimando al poder
ejecutivo mediante politicas eficaces frente a la amenaza constante del
poder tras el trono que significaba el jefe maximo de la revolucion. Asi el
presidente de la republica se convirtio en el garante de la lucha
revolucionaria.

El periodo presidencial del General Cardenas marcé
definitivamente el rumbo del pais, dejando de lado ia posibilidad de la
reeleccion, -uno de los principales ideales revolucionarios; al expulsar al
jefe maximo de la revolucion se habian sentado las bases del sistema
politico mexicano, que adoptd las formas politicas que le han
caracterizado. La prueba mas sensible de la capacidad politica del

sistema politico emanado de la revolucidn seria la sucesién
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presidencial. Uno de los principales ideales de la revolucion se perderia,
el sufragio efectivo y la no-reeleccion, pues perdieron sentido cuando
Manuel Avila Camacho fue electo candidato por el presidente Cardenas.
Sin duda las condiciones politicas exigian una presidencia fuerte, y €l
presidente buscaba la estabilidad politica, pero el seleccionar y heredar
el poder mediante la designacion de un solo hombre hacia perder todo
caracter democratico al sistema politico. La tradicidon del caudillo
revolucionario y jefe maximo de la revolucion; el poder mitico del
tlatoani permaneceria vivo hasta la actualidad en el proceso de sucesion
presidencial.

Posteriormente, Miguel Alemnan, tuvo la capacidad de fortalecer la
industria, incrementar los empleos y, con ello, los sindicatos, pero no
tuvo el menor acierto para buscar una democratizacién del pais. Por el
contrario creia que el concentrar las funciones y centralizar el poder en
su persona fortalecia al Estado. El sexenio de Aleman consolida el
régimen institucional del poder ejecutivo que no podia competir
democraticamente en una eleccion. La presidencia de Adollo Ruiz
Cortines buscd en un principio regresar al ideal revolucionario, atacar
la corrupcidn y ¢l dispendio puablico; y parcialmente lograria su objetivo
econdémico y administrativo, ya que el objetivo politico quedé fuera de la
estricta legalidad y el apego a la Constitucién.

Creador de los partidos satélite, Adolfo Ruiz Cortines concibié la
idea de aglomerar a los sectores politicos que le eran adversos en
partidos como el Partido Autentico de la Revolucién Mexicana,
otorgandole el registro como una prebenda a condicion de silenciar las
criticas a su gobiermo. Las practicas autoritarias para nombrar
candidatos a cualquier puesto de eleccidon popular, jueces y secretarios
de Estado, se convirtié6 en una practica no solo legal sino legitima
dentro del sistema.

La idea de que el partido que aglutinaba a los lideres de la
revolucién seria el Gnico capaz de concretar sus ideales permed en la
sociedad mexicana por lo menos cincuenta anos después de que ésta

terminara. Adolfo Lopez Mateos llego a la presidencia por la misma via
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que sus antecesores, el sefialamiento presidencial, la estructura del
partide oficial y un carisma que caracteriza al presidente desde el
momento en que es candidato. A pesar de una insipida oposicién que le
significaban el Partide Comunista, el Partido de Accién Nacional, y el
Partido Popular Socialista, entre otros, se sorteé la confrontacién con
diversas medidas de cardcter populista que legitimaron al gobierno. Se
agregb el apartado B al articulo 123° constitucional, se cred el ISSSTE,
la Conasupo; todas estas medidas orientadas a controlar al sector s
expuesto a las ideas socialistas que se difundian en aquella época.

A pesar de las fuertes confrontaciones con el movimiento cbrerc
los beneficios para la poblacién encontraron eco y permitieron una vez
mas la eleccion de un hombre del mismo partide “revolucionario™
Gustavo Diaz Ordaz alcanza asi la cispide del desarrollo estabilizador;
sus logros no sélo eran de caracter econdmico, ya que logréd atraer la
atencion del mundo organizando una Olimpiada a nuestro pais, pero el
problema para su sexenio concernid a la politica interna. La crisis del
sistema comenzd a vislumbrarse en su sexenio. Las ideas de una
sociedad econdmicamente mas equitativa y de un sistema democratico,
no se borraron con los paliativos del sexenio pasado. Asi, se inicia la
crisis en el sector de los médicos vy de los estudiantes, sectores
informados y criticos, que pondrian en una situacion dificil al sistema
politico.

El tinte nacionalista del gobierno de Luis Echeverria y el regreso
al campo que emprendid, permitié integrar al sistema politicc a la
poblacién mas afectada por la crisis y a los disidentes del movimiento
estudiantil. El crecimiento del aparato publico aumento al 28% anual y
se sentaron las bases del Estado paternalista con el financiamiento de
la deuda externa. El Estade comenzé a absorber a la sociedad, a sus
intelectuales, empresarios, estudiantes y cerro asi la posibilidad de un
sistema politico abierto y democratico. Los costos econdmicos de la
politica social son aun impagables y son el principio del declive
econdmico del pais.

José Lopez Portillo ¥ la inmovilidad del sistema politico alcanzan
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la cima, en la sucesion del presidente Echeverria, al presentar a un
candidato Unico a la eleccion presidencial. La falsa idea de una rigueza
petrolera nacional hizo perder sentido a la economia y acentud €l
problema de la deuda externa, que junto a la inflacién, se consolido
como el centro de la crisis econdmica.

Miguel de la Madrid Hurtado reformé de manera inmediata el
articulo 115, el 2 de febrero de 1983, con el fin de rescatar al municipio
como via de la participaciéon politica, que este siempre ha representado
y como primer orden de gobierno donde se da la reforma de la
administracion publica con los siguientes postulados. a)Nacionalismo
revolucionario  b)democratizacion  integral ¢Jsociedad igualitaria
djrenovacion moral de la sociedad e)descentralizacién de la vida
nacional f)desarrollo empleo y combate a la inflacion gjplaneacién
democratica® Estas y otras medidas resultaron evidentemente
insuficientes para integrar a la poblacion a los procesos de accion
gubernamental; la corrupcién gubernamental y privada estaba
ampliamente difundida como una practica social, y la crisis econémica
no fue menor que la de sexenios anteriores. Transcurrié éste sexenio
como uno de los mas grises y obscuros de la historia moderna, en que
los avances fueron magros, tanto en Aambitos politicos como

economicos.

9 Véase: De la Madrid Hurtado Miguel Siete fesis rectoras de De la Madrid. Por el
comité ejecutivo Nacional del partido Revolucionario [nstitucional, marzo de 1984
Pag. 117.



1.3 El sistema politico mexicano en la reforma del Estado

Un estudio politico del Estado implica la descripcion de las estructuras
del poder, sus formas y su distribucion. El poder en México adquiere
caracteristicas particulares, que conforman al sistema politico
mexicano, ya que al concluir la revolucion mexicana el poder se ¢jercio
mediante dos ejes fundamentales, el poder centralizado del presidente
la repiblica y su brazo politico, el Partido estatal, considerado oficial
hasta julio del 2000.

£l Estado, segin Max Weber, es “ una comunidad humana dentro
de un territorio determinado que reivindica con éxito para si el
monepolio de la violencia fisica legitima” (Segovia: 20:1996). Asi, es
tarea fundamental del Estado reclamar para si el consenso que le
permite hacer uso de la fuerza para ejercer su poder.

El Estado en México pierde legitimidad en la medida en la que los
grupos o actores politicos concentran el poder en su persona y no en los
valores que las instituciones representan. Cuando el Estado pierde
legitimidad deja de ser Estado, o cuande menos, la posibilidad de
egjercer su mandato. Una situacién asi precisa de una reforma que
recupere los valores politicos en las instituciones, que busque los
consensos para resolver el conflicto entre las clases y ejercer asi la
dominacién para dirimir el conflicto politico. Dicho fenémeno significa
que una reforma debe redistribuir el poder presidencial, concentrado en
una sola persona, en las instituciones que representan los intereses de

toda la poblacion.

El Partido oficial, Partido Nacional Revolucionario, luego Partido
de la Revolucidn Mexicana v antecesores ambos del Partido
Revolucionario  Institucional, se integraron por las fuerzas
revolucionarias que aglutinaban a los mas amplios sectores de la
poblacién de aquella época, los obreros, los campesinos y los militares,

A través del carisma y prestigio militar de caudillos militares, el hoy
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PRI tuvo un amplic margen de accién que le permitié conducir la
politica interior sin enfrentar mayores conflictos. Pero la alta
concentracién de poder, focalizada en grupos especificos ¢ en personas
particulares y no en las instituciones politicas, le hizo perder
legitimidad al partido, al gobiernc y al Estado, ya que no habia una

clara diferenciacion entre ellos en la practica politica.

1.3.1. El presidencialismo

El presidencialismo es un fendmeno comun en los paises
latinoamericanos, que tiene su origen en las figuras politicas que
representaron el tlatoani y el virrey, llegando hasta nuestros dias como
una institucién politica que concentra el poder de manera legal o
legitima en una sola persona. Como se ha dicho, un tlatoani era electo
siempre con la aprobacion del Huey - Tlatoahni que ademas designaba
a su sucesor. El Virrey era nombrado por el rey, por lo que la tradicion
politica en la relacién de dominacidn se conformé con la designacion de
los lideres politicos.

Durante la independencia predominarcn los caudillos religiosos
en un principio, les siguieron los militares, y la posterior carencia de
lideres politicos civiles derivé en una fluctuacion constante de los
mismos personajes en un vaivén interminable de gobiernos
conservadores y liberales.

Por otro lado, las practicas politicas emanadas de la revolucién
revivirian la efigie de los caudillos, y generarian un crecimiento
economico y social que llevaria al pais al desarrollo. Se creia que las
instituciones generarian desarrollo por si solas, ignorandose que seria el
desarrollo el que permite generar las instituciones politicas que
permitieran el desarrollo.’® La autoridad presidencial no radica en los
valores o en las normas sociales, sino en un liderazgo que impide una

organizacion democratica de la sociedad, por basar su principio de

" Ya hemos hablado del significativo caso del repano agrario v et tiempo que tardo en concretarse como
una exigencia de la revolucion.
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autoridad en una capacidad omnipotente irreal, basada en un

“liderazgo faiso”!!.(Escobar: 181:1988)

El enorme coto de poder de la efigie presidencial encuentra sus
origenes legales en la Constitucion, y en las exigencias de los grupos
revolucionarios del norte del pais. El poder central soslaya figuras
centrifugas, mediante su coptacién a través del partido. El nucleo del
sistema es siempre el presidente quien es jefe de Estado, jefe de
Gobierno, jefe de las fuerzas armadas y jefe de partido. La organizacién
burocratica central permite la supresidn de poderes locales
gobernadores, congresos locales, y presidentes municipales. Aqui radica
la dificultad de alcanzar un régimen democratico, que permita practicas
de participacién ciudadana en la toma de decisiones como las politicas
publicas. El presidente concentra en su persona gran cantidad de
funciones, restando espacios de poder a la ciudadania. Por otro lado, al
cerrar el paso a la voluntad ciudadana en los procesos electorales las
practicas de sucesion el ciclo se cierra.

Se encuentran, asi, las siguientes funciones constitucionales y
metaconstitucionales del presidente en México:

Por designacién:

- Nombra a todos los miembros del poder gjecutivo y fuerzas armadas,
Secretarios, Subsecretarios, Oficiales Mayores, Embajadores del
Servicio Exterior y algunoes Directores Generales. El presupuesto que
éstos ejercen lo aplica siempre con base en un criterio politico.

- Nombra a los ministros de la Suprema Corte de Justicia con la
aprobacion del Senado.

- Designa y retira Gobernadores en los Estados, asi como Diputados y
Senadores de su partido

- Emite iniciativas de ley, las cuales tienen de facto teniendo el apoyo
de la mayoria del poder legislativo.

Legislativas:

' Se entiende por liderazgo falso como aquel que se basa en cl sujeto pasivo y no en el activo de la
relacién de poder y en la figura de la manipulacién, en Ja que se hace creer al sujeto activo un liderazgo
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Del poder judicial:

- Concede indultos, tiene el derecho de expulsar a nacionales y
extranjeros, ademas de la facultad de ejercer el derecho de gracia.

Econdémicas:

- Dicta la politica exterior con base en los articulos 24° y 25°, ademas
de la politica social mediante el articulo 26°.

De politica exterior: .

- Dicta la politica exterior con la aprobacion del Senado. Nombra

embajadores y agentes del servicio exterior mexicano { Articulo 89°)

real.
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1.3.2. El partido oficial

En 1929, la formacién y consolidacion del Partido Nacional
Revolucionaric (PNR) es el elemento central que permite concluir la
revolucidn, mediante la institucionalizacién de la lucha por el poder
entre los lideres revolucionarios y evitar asi la division de los diferentes
sectores de la revolucion.

Por otro lado, su capacidad para agrupar a las diversas facciones
de la revolucién mexicana le permiti6 conformar una estructura
politico-administrativa, que le permitiria mantener el poder durante
setenta anos. La reforma agraria, a través de la organizacion del
partido, le dio al partide gran legitimidad. Los sindicatos de las
empresas expropiadas en el sexenio de Cardenas se afiliaron al partido
defensor de los intereses nacionales. En 1946 la necesidad de tener
competencia electoral llevd al partido a permitir e incluso a fomentar la

aparicidon de nuevos partidos.

Desde aquel entonces se pueden identificar sectores que crecieron al
cobijo del gobierno, donde muchos siguen integrados, conformando la
organizacién politica que agrupa a los sectores mas diversos del pais

logrando asi una eficiente y eficaz estructura electoral,

El sector obrero y empresarial, que se encontraba concentrado en el
norte del pais y, en menor medida en el centro, se integrd al partido
mediante la formaciéon de sindicatos para los obreros y sindicatos
empresariales o camaras de representacion del interés empresarial. La
CROM y la Confederacion de Trabajadores de México lograron aglutinar
a la mayoria de los Sindicatos del sector publico como del privado. Los
empresarios quedaron organizados en las Camaras de la Industria, de

Comercio, etc.

* Los campesinos del sur y centro del pais se adhirieron al partido
mediante, la Confederacion Nacional Campesina, mediante de la

cual se organizd el reparto agrario, pie de la lucha revolucionaria
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» Los idedloges del partido que se encontraban en el centro del
pais, organizando al partido, conformaron las instituciones del
sistemna politico mexicano, los intelectuales siempre encontraron
cobijo bajo el manto del Estado, en la medida en que racionaran
sus criticas al sistema y siempre con la oportunidad de integrarse

al mismo mediante una posiciéon politica.

El partido que sin lugar a dudas ha sido eficaz en su larga
historia registra cuatro escisiones importantes, en 1940,1946,1952 y
1987, todas relacionadas con la sucesion presidencial; sin embargo,
hasta hoy nunca se habia perdido la eleccion presidencial. Aunque cada
vez el proceso de sucesion ha sido mas dificil. Es significativo observar
que en nuestra historia moderna, desde 1910 hasta 1988, hubo 17
elecciones presidenciales y que todas las habia ganado el Partido oficial.
Ha habido hasta 1988, 25 partidos con registro nacional, de los cuales
ninguno habia gobernado ni una entidad federativa, hasta 1989. Es
hasta 1919 que surge el segundo partido politico post-reveolucionarto
con representacion nacional, y hasta 1947 aparece el partido
comunista. En el sistema politico, hasta antes de 1987, la funcion reatl
de los partidos de oposicién no habia sido la de competir por el poder,
por el contrario contribuian a legitimar el régimen politico. Tales
condiciones convierten al régimen politico en una hegemonia del partido

oficial.



1.4 La crisis del Estado en México

La crisis del Estado en México comienza a hacerse manifestarse, a
partir del conflicto de 1968; la crisis politica que generé el movimiento
estudiantil y antes la hueiga de los médicos, movimicntos con sencillas
demandas politicas, evidenciaron la incapacidad del sistema politico
mexicano para resolver sus demandas por la via politica. El Estado
resolvié el conflicto mediante la represion, haciendo ejercicic de la
violencia, pero pagd un aito costo al frenar el desarrollo social, al perder
legitimidad y credibilidad. El autoritarismo estatal impidié un equilibrio
democratico que encauzara a las nuevas fuerzas que gestaba el pais. Se
negaron los espacios politicos que las corrientes democraticas exigian.
La intclerancia del sistema para permitir un libre juego de las fuerzas
politicas se revertiria mediante los procesos sociales que seguirian. La
ideologia predominante de la crisis del sistema politico reclamaba que Ia
revolucidén habitaba en un solo partido y el que no esta afiliado a é]l esta
en su contra y por lo tanto contra la revolucién, sus principios y héroes.

El movimiento estudiantil, representante de un sector de la
sociedad, sc manifestaba abiertamente para expresar sus demandas al
gobierno. La incapacidad para resolver el conflicto derivé en un
problema que se consideraba riesgoso para la seguridad nacional. Se
ponia en crisis al sistema politico.

En 1982 las especulaciones por el tamafio de las reservas
petroleras generaron volatilidad en los precios del petréleo. La falsa idea
de una enorme riqueza petrolera y la necesidad de administrar la
abundancia provocaron la crisis de los anos ochenta. Las devaluaciones
del peso frente al dolar, las incontenibles espirales inflacionarias y sus
repercusiones politicas condujeron al fin del Estado de bienestar y a la
necesidad de replantear el Estado.

La busqueda del Estado de bienestar no sélo no alcanzd el

bienestar sino que ademas derivé en el Estado paternalista que propicié



el déficit fiscal y un gran endeudamiento con organismos financieros
internacionales, que obligaban a firmar cartas compromisc para la
reducciéon del gasto publico, perdiéndose autonomia econdomica y
soberania en las decisiones; en general, el modelo econdmico de
bienestar se torno insostenibie. La crisis del Estado condujo a un
replanteamiento de sus funciones, incluso a la redefinicion de los
limites del espacio publico y privado. Entré en crisis el sistema
econdmiico.

En el afio de 1985 un terremoto devastd la ciudad de México y
demostro entre otras cosas la incapacidad del sistema para resolver una
demanda soclal. Nuevamente se ponia en duda la legitimidad del Estado
para resolver las demandas de la poblaciéon y responder a situaciones
que ponen en riesgo la seguridad nacional. La sociedad civil!2
organizada logré mas que la accién de gobierno. Los costos humanos,
econdémicos y sociales en general fueron incalculables, debido a que no
existia una clara unidad de la que habla Heller, por lo que las acciones
del Estado no podian legitimarse. Hasta este momento podemos decir
que el sistema politico mexicano presentaba las siguientes
problematicas que el Estado no podia resolver:

- Una constitucién demccratica, pero que otorga al ejecutivo excesivas

responsabilidades, derivando en un sistema autoritario,

- Un partido oficial que goza de la presencia de partidos “satélites” que
no le representan una oposicién real.

- No existe una participacion politica de la sociedad excepto aquella
que se da dentro del partido, ¥ cuando ésta surge es reprimida por el
aparato de Estado.

- Una severa y permanente crisis politica y un conflicto social no
resuelto.

La inconformidad social que generd la seleccidon del candidato

presidencial en 1987, derivé en rupturas al interior del partido en el

""En la presente investigacién se entiende por sociedad civil “Al conjunto de relaciones
que traban los hombres entre si, cuando persiguen la realizacion de fines a titulo
privade”, como la ha definido el Prof. Miguel Escobar en los Apuntes para el Seminario
de Politicas Publicas v Politica Social CNCPYAP septiembre 1999.
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poder y una crisis de legitimidad al exterior.

En 1988 el PRI perdid la capacidad politica de negociar con los
sectores revolucionarios del partido y sufrié una importante escision,
que mas tarde le habria de generar importantes conflictos electorales
asi como una crisis de legitimidad a las autoridades electorales, al
presidente electo lo cual pudo derivar en una crisis de gobernabilidad.
La seleccion del candidato implicaba la continuidad del proyecto que
consideraba necesario reformar al Estado y evitar mayores crisis
econdémicas y politicas.

En el siguiente periodo la seleccién del candidate y la busqueda
de la continuidad en el proyecto derivé en los asesinatos politicos de
1994 que hacen evidente gue las vias que la politica ofrece para resolver
el conflicto social y la lucha por el poder han llegado a su limite por lo
gue es en extremo urgente realizar y continuar la reforma politica del
Estado postergada desde 1996.

El primerc de enero de 1994 un reducide grupo armado en el
sureste cuestiona mediante la via armada al Estado mexicano,
declarandole la guerra y exigiendo la integracién de los sectores mas
desprotegidos de la poblacién al desarrollo nacional. Un conflicto atin
sin solucién.

Las diferencias economicas tan marcadas, los contrastes
culturales y en general, la polarizacién social de la poblacion, han
buscade una expresién politica. El Estado no ha sabido integrar a la
poblacién para salvar las diferencias, por el contrario, las reformas que
ha realizado han provocado mayores desajustes, las diferencias se han
resuelto mediante el conflicto abierto y por medio de la violencia, ya sea
civil o la legitima del Estado.

En el aspecto econdmico, las ya permanentes crisis economicas y
financieras demuestran la necesidad realizar una reforma politica del
Estado, como un medio para alcanzar la reforma econdémica.

En el mundo contemporaneo el llamado wellfare state o Estado de
bienestar, habia sido el resultado de las pugnas sociales por aguellas

necesidades que ¢l mercado no habia logrado satisfacer. Pero el alto
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costo que esto significaba hizo caer a los gobiernos en enormes crisis
econdmicas y financieras. En México la idea del Estado de bienestar
derivé en el Estado paternalista o un populismo generalizado producto
de un periodo de estabilidad y crecimiento econdmico conocido como el
desarrollo estabilizador. Basta recordar que en 1976 el 42 por ciento de
la inversidn total y el 9.2 % del PIB provenian de la inversién publica.
(Salinas 1980:20)

Las reformas no pudieron esperar y en el contexto internacional
se observan las acciones emprendidas por los gobiernos emprendidas
en este sentido. Conducidos por Margaret Thatcher y Ronald Reagan,
principales precursores de las ideas necliberales en Eurcpa y
Norteamérica, asi como los organismos financieros que obligaban a
aplicar modelos econémicos de corte neoliberal, como el Banco Mundial
vy ¢l Fondo Monetarie Internacional. Los recortes presupuestales del
aparato publico, las privatizaciones y la reestructuracién de la politica
social fueron la constante en sus gobiernos.

En Europa, la caida del muro de Berlin y la desaparicion de los
partidos de Estado contribuyeron al debate, senalando la necesidad de
replantear el papel del Estado y sus nuevas relaciones con la sociedad
civil organizada. En suma, el debate se centré en el tamano del Estado y
posteriormente, en la via de la reforma del Estado, conocida como
transicién a la democracia, como idea complementaria de la via
neoliberal. (Klisberg: 17:1996} .

Se puede afirmar que la crisis del Estado en México obedece a
multiple factores nacionales e internacionales, entre ellos a las crisis
econdmicas y sociales. Por otro lado, estd la concentracidon de poder
entre ¢l partido oficial y el presidente, quienes acumulan también la
responsabilidad de las crisis. Esta situacion ha derivado en una

incapacidad fundamentalmente politica que exige la reforma estatal.
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1.5 Antecedentes de la reforma en México

La reforma del Estado en México per novedosa que pueda parecer, poco
tiene de ello. Los primeros antecedentes de la reforma en la Colonia, se
remontan a las llamadas Reformas Borbénicas, emprendidas por
Fernando VII. Estas tuvieron un caracter administrativo y buscaban
una mayor tributacion a la corona. Con el triunfo de la guerra de
independencia, se apuntalé un nuevo orden politico, basado en la
Constitucién de 1824, En 1864 el segundo imperio de Maximiliano
intenta reformar el esquema administrativo publico, con un plan de
gobierno acorde muy avanzado al nivel de los esquemas politicos
europeos y no a la realidad nacional. Con la guerra de reforma vy la
Constitucion de 1857 se sientan las bases del Estado mexicano,
dandole un caracter liberal y democratico; se reforman las atribuciones
del Estado, y se busca la igualdad en la ley.

Durante el porfiriato la incapacidad del Estade para generar
movilidad politica, en el ejercicio del poder, evita reformar e integrar al
sistema politico a sectores que resultaban imprescindibles para la vida
politica de la nacién lo que provoca una revolucidon. Los cambios que
genera la revolucién dan al Estado una nueva orientacién méas social,
Su expresién se da en la nueva Constitucion, basicamente en los
articulos 3°, 27° y 123° de la constitucién de 1917, asi como en la
organizacién politica de la sociedad en el partido oficial.

Las dificultades politicas del régimen generan la reforma politica en
el sexenio de Adolfo Lopez Mateos que otorga €l derecho a los partidos
con registro a tener mas posiciones en el poder legislativo con diputados
en la Camara.

La parquedad de la reforma y la crisis del Estado en 1968 tuvo como
efecto que, en 1973, después del conflicto universitario, el presidente
Luis Echeverria, promovicse una reforma politica electoral que integrase

a la sociedad a los partidos politicos para institucionalizar la lucha
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politica. Finalmente, dentro de este contexto, aparece la reforma
electorai de 1977, que otorga cien de las cuatrocientas curules de la
Camara de Diputados a la oposicién. De otra parte, se concreta la
reforma administrativa del sexenio de José Lopez Portillo y su
continuacién bajo el esquema de “La Renovaciéon Moral” de Miguel de la

Madnd.

Conclusiones

Con base en el recorrido histérico conceptual que del Estado se ha
hecho se deduce que el Estado y la sociedad son producto unce del otro
¥ que a pesar de las contradicciones que enfrentan, en el conflicto de
dominacién, amhos se complementan!3. Por otro lado las permanentes
interacciones que experimentan transforman irremediablemente su
relacion simbidtica, asi como sus objetivos, siendo ambos responsables
de su transformacion y cambio. Como se ha observado, el concepto ha
experimentado innumerables interpretaciones a través de la historia y
de las diversas scciedades. Dichas transformaciones obedecen siempre
a las cambiantes realidades que la propia sociedad genera derivando en
reformas estatales, en la busqueda por un mayor beneficio comun y la
permanencia del Estado. La sociedad globalizada ha puesto fin al
monopolio del Estado en materia de lo pablico, abriendo la puerta a la
solucién de conflictos y la atencién de demandas, mediante la
participacién ciudadana o de la sociedad civil organizada.

Se ha visto que, en el caso del sistema politico mexicano, la
legitimidad politica se basa mas en una capacidad mitica, que es el
sostén del presidencialismo, que en un criterio legal-racional; no se dan
las condiciones que requiere un régimen democratico. El presidente,

con su triple jefatura estatal, gubernamental y de partido, es el eje

" La sociedad en su conjunto requicre de principios que permitan una
convivencia benéfica para su existencia. El Estado es el unico ente capaz de
regir dicha convivencia por lo que establecen una relacidn simbidtica que
resulta benéfica para ambas partes.




articulador del sistema politico y el método de sucesion presidencial, en
cl que el gjecutivo en turno elige al sucesor; son el principal freno a un
sistema politico democratico y el principal motivo para reformar al
Estado. La soberania del Estade en México se ve profundamente
cuestionada por las nuevas realidades internacionales y la postura que
nuestro pais ocupa en el nuevo arreglo internacional, cuyo principio
ordenador es el comercio. En lo interno, el presidencialismo y el sistema
politico acotan la soberania del pueblo en cuanto expresion de la
voluntad popular a un espacio muy reducido, al no ser el principio
democratico, €l eje politico institucional. 14

La suma de factores que el sistema politico viene arrastrando
desde 1968, como el conflicto estudiantil, las crisis economicas
sexenales y la falta de legitimidad y consensos de los diferentes
gobiernos ponen en una dificil situacion a los dos elementos nodales del
sistema: el presidente y el partido oficial. Se ha demostrado que el
Estado en México enfrentaba una profunda crisis, cuyo principio se
identificé con el conflicto de 1968, por lo que para 1988 la reforma era
ineludible.

Por otro lado, el Estado mexicano es sujeto de constantes
contradicciones, a pesar de ser un Estado sélido con instituciones
surgidas de las demandas sociales, el gobierno carece de una
legitimidad que le confiera la ley o la aprobacién del consenso
poblacional expresado en las urnas. Los compromisos adquiridos con
los principales ejes del sistema, como sindicatos, empresarios o el
partidoc no le permiten un margen de gobernabilidad. El gobierno no
puede generar consensos que le den autonomia, que le permita ser
inclusivo en sus politicas, lo que le resta legitimidad. Tenemos un
Estado; con un gobierno muy grande, pero poco eficaz, lo que lo hace

forzosamente débil.

"Véase Tabla Anexa de gobernadores y Secretarios de Estado en el periodo 1988-
1994, donde sc senala el indice de poblacién gobernada por funcionarios
designados por el gjecutivo.
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La crisis del sistema politico es el motivo fundamental de la crisis
del Estado ¢n México, dado que no ha contribuido a solventar la crisis
econdmica ¥ ha generado la crisis social. Por lo tanto es también el eje
sustantivo para reformar el Estado; la solucidn, se encamina a abrir las
puertas a nuevos actores, redistribuir el poder presidencial en las
instituciones, para que encuentren solucion a las demandas de la
saciedad en transicién. La suma de nuevas voluntades daria legitimidad
y autonomia al Estado. En suma, un sistema de poderes equilibrado y
de partidos equitativo; la legitimidad y la credibilidad de los actores
politicos son la via para construir un régimen democratico y un Estado
eficaz acorde a las nuevas realidades.

La posibilidad de un proceso de esta magnitud exige de la mas
amplia participacién de la sociedad civil, de procesos transparentes
ante la ciudadania y de mecanismos eficaces que legitimen la reforma y
sus costos politicos y econdmicos. Se desarrolla en adelante la
posibilidad de analizar la reforma mediante las politicas publicas para

cumplir con estas y otras condiciones.
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CAPITULO 2

POLITICAS PUBLICAS Y LA REFORMA POLITICA DEL ESTADO
EN MEXICO 1988-1994.

En el capitulo anterior se dijo que el Estado cumple con dos funciones
basicas: la primera, que es la de mantener la soberania como la
capacidad de ejercer su mandato sobre una poblacion dentre de un
territorio —al interior-~ y defender su voluntad frente a otras —el
exterior; la segunda funcién, que es la de promover la cooperacion
social territorial entre la poblacion, se encamina a llevar a buen término
sus fines.

Dentro de las nuevas condiciones que la globalizacion significa, la
reforma politica responde a la necesidad de mantener la soberania tanto
en lo interno como en lo externo. Tiene ademas la tarea de redefinir y
restablecer sus funciones respecto a lo que debe hacerse, lo que se
establece en la ley como resultade de la segunda funcidén estatal,
correspondiente a la cooperacion social de la poblacion.

El consenso del poder legislativo y la voluntad soberana del
pueblo se plasman democraticamente en el acuerdo general del Estado,
dandole a la ley un caracter general.

Asimismo, se entiende la reforma del Estado como la busqueda de
una relacidn equitativa entre €ste y la sociedad civil (Ver Figura 1); esta
misma busqueda indispensablemente modificard de manera conjunta el
acuerdo constitucional. Existe un maridaje, que se ¢ntreteje a través de
las interacciones que se dan entre la participacién ciudadana y el
gobierno, por medio de su brazo ejecutor —la administracién publica —

¥ su accion racionalizada— las politicas ptiblicas.
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ESTAD

Figura 1. Interrelaciéon entre el Estado v la Sociedad Civil.

La reforma politica, como una parte de la reforma del Estado, se
dirige a la formacién de acuerdos para definir las nuevas funciones
estatales, asi como los limites entre lo ptiblico y le privado. Por otro
lado, la reforma politica del Estado en nuestro pais exige una nueva
relacion entre los tres poderes de la Federacion.

Tradicionalmente y dadas las caracteristicas del sistema politico
éstos se han subordinado casi de forma total al Poder Ejecutivo. Sin
embargo, la representacién legislativa no es la tnica via por la cual el
pueblo puede ejercer su voluntad de accidn o decisién, ya que puede
apoyarse en formas juridicas como el plebiscito, referéndum, consultas
cindadanas y participacién politica, todas aquellas formas de
agrupacion civil que defienden los derechos de la poblacién.

Una de las actividades sustantivas del Estado!> radica en su

capacidad para planear y promover el desarrollo; ademas, como una

"En México, la planeacién del desarrollo se encuentra regulada por el Articulo
26° Constitucional, asi como por su ley reglamentaria, Ley de Planeacién
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herramienta democratica que promueve la participaciéon ciudadana en
la busqueda de soluciones a la problematica social, la Ciencia Politica
ha desarrollado la teoria de las politicas publicas.

La significacién de las politicas publicas!s, con todo y lo
tautoldgicas que pudieran parecer, tienen su explicaciéon en la policie
scierice, que es un cuerpo tedrico-metodoldgico, desarrollado en Estados
Unidos como antitesis de la planificacién soviética.

Después de la Segunda Guerra Mundial, y con el fin de mejorar
las acciones del gobierno, se decidié investigar meticulosamente por qué
algunos programas se mostraban exitosos en la consecucién de sus
objetivos, mientras que otros no lograban pasar de una mera intenciéon
gubernamental. Los primeros estudios que Harold Laswell y Charles
Limblom desarrollan en los afios sesenta, identificaron las interacciones
sociales en la toma de decisiones, por lo que el primer elemento que los
diferencié de los soviéticos fue la participacién democratica de la
poblacion y posteriormente, su temporalidad, pues estos programas se
enfocaban a resolver problemas especificos de corto alcance. Las
politicas publicas surgen asi como una de las llamadas “nuevas
tecnologias de gobierno”.

Aunque esta teoria observa desde entonces, importantes
deficiencias metodoldgicas, -sobre todo en su conceptualizacion- se
puede afirmar que hoy por hoy ofrece considerables avances en torne a
la accion piblica. Ya Morata (Morata: 224:199535) senalaba que la policy
science se orientara hacia la accion” y W. Wilson entendia a la
administracién publica como “ la administracién en accidn”. Bajo esta
misma idea surgiria la primera concepcién de las Ciencias de Politicas
en el pensamiento de H. Laswell, crientada a la generacion del

conocimiento politico y la participacién demecratica caracterizandolas

democratica; ambos promueven la participacién ciudadana mediante procesos
de consulta popular y la democratizacién de los procesos de planeacién, en
sus diferentes fases, como la formulacién, instrumentacion y control de los
programas de desarroflo.
e Gri I liti abli han identificado al to del puabli
Los tedricos de las politicas publicas han concepto publico
como la poblacién implicada en una politica, omitiende la necesaria
diferenciacion que la administracién publica hace entre lo publico y lo privado.
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con dos elementos basicos: primero, la integracién multidisciplinaria,
integrada por expertos en el &rea; segundo, la racionalidad efectiva del
proceso de politicas. (Laswell:1951) Aqui se defendia la idea de
cuantificar a las ciencias sociales para poder acercarlas a los procesos
de la sociedad y mejorar la accion gubernamental. La emergencia de
esta teoria causd gran exaltacion por los resultados gque generd su
eficacia para tomar decisiones y resolver problemas publicos.
Este mismo entusiasmo provocd lo sertalado respecto a que:
“las preocupaciones de orden tedrico fueron relegadas a
segundo término. Ni las motivaciones iniciales ni los
protagonistas de estos nuevos temas se guiaban por la
bisqueda de una teoria interpretativa de la accion y de la
naturaleza del Estado” (Morata: 44, 1991},

Donde el objeto principal era contribuir a la mejora de las
decisiones de corto plazo. Esta premisa afirma que las politicas publicas
pertenecen a la administracién publica reactiva, es decir, aquella que
enfrenta problemas conforme se presentan o, corno dirian los teéricos,
conforme suben a la agenda de gobierno, que se diferencian de la
administracion proactiva, que planea con una vision a largo plazo.

Por otra parte, la corta duracién de las politicas puablicas ha
generado numerosas criticas, pues contribuye a un modelo de menor
intervencioén estatal, como lo es el neoliberal. Por elloc e€s preciso
diferenciar entre un conflicto que supone una opesicién de valores entre
dos entidades, que debe ser resuelto mediante la politica, y ¢l problema
de la cooperacion en los fines y la corresponsabilidad de medios, que
busca resolver la planeacién.

Se considera que la solucion de problemas estructurales o de
fonde corresponde a la administracién proactiva que prevé los
problemas y su solucidén, es decir, la planeacidén que diversos autores
desechan por consideraria autoritaria, debido a que: “resulta inviable
gobernar conforme al plan integral en las sociedades mentalmente
libres, politicamente plurales y economicamente abiertas”™ (Aguilar:

4:1999).
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Por otro lado, se afirma que, en el contexto contemporaneo, es
sumamente complejo tener una vision de Estado de tan corto plazo para
resolver los problemas estructurales que la realidad nacional significa,
ademas de los problemas administrativos, presupuestales y operativos
que conlleva el actuar de acuerdo a coyunturas.

Este tipo de problemas son precisamente los obstaculos que
enfrenta la Ciencia de las Politicas, ya que es dificil encontrar un cuerpo
tedrico que dé sustente homogéneo al analisis de la realidad politica. Se
debe enfatizar aqui que los autores que desarrollan la teoria difieren
ampliamente e incluso caen con frecuencia en contradicciones sobre la

concepcidon tedrica de las politicas publicas.
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2.1 La orientacién tedrico metodolégica de las politicas publicas

Es de suma importancia el ubicar dentro de la teoria del Estado a
las politicas publicas, ya que aqui se analiza una reforma bajo dicha
metodologia. Para explicar dénde se sitiia este analisis se ha echado
mano de la clasificacién que Francese Morata (Morata:225:1995)ha
elaborado a este respecto.

El identifica tres clasificaciones que responden basicamente a tres
concepciones epistemologicas:

La primera es la pluralista racionalista, en las que se le da
prioridad al individuo y al pluralisme social, la cual que se considera
como la concepcidn neoliberal. Su principal aportacién es la aplicacién
de la racionalidad a la accidn gubernamental, por lo que bajo esta
perspectiva las politicas publicas s6lo deben resolver aquellas
necesidades de coyuntura e intervenir unicamente de manera
regulatoria. Un concepto importante que propone esta clasificacion es €l
del public choice ¢ la llamada teoria de la eleccién publica, mismo que
por su origen econdmico y racional supone que los individuos en una
sociedad liberal son libres de escoger bienes basados en un criterio
racional. De esta forma, la poblacion, de acuerdo a su preferencia y
mediante una eleccién dirigida a los bicnes que el gobierno genera,
decide la orientacion de la politica.

Esta propuesta otorga a los individuos y a los grupos la capacidad
de tomar la decision que mas convenga a sus intereses o la solucion de
sus demandas. El public choice busca generar beneficios directos a la
poblacién, mediante la produccion de bienes publicos mensurables y
establecer una relacion del costo necesario para producir un bien
publico y el beneficio especifico que genera a la poblacion. Asimismo,
pretende localizar dentro de las estructuras gubernamentales las
afectaciones que se generan entre diferentes organizaciones para
conocer sus beneficios e interacciones.

En segundo lugar, Morata habla de la concepcion de tipo

neomarxista, que considera al Estado como un medio de reproduccion
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del sistema capitalista, donde las politicas publicas sélo son un medio
de dominacién de su superestructura juridico - politica. Esta
concepcion es poco propositiva y se inclina a un gobierno planificador y
ampliamente participativo en la sociedad.

Por tiltimo, y en tercer lugar, existe una tendencia a mediar entre
ambos que propone basicamente la via del neccorporativismo y el
neoinstitucionalismo asi como la formacion de policy communities.
Dicha corriente propone la intermediacion de un grupo entre la
poblacion y el Estado, regulando sus relaciones y equilibrios.
Posteriormente, en el cuarto capitulo de la presente investigacion se
desarrolla una propuesta bajo el cobijo de este enfoque, conocido
también como la social democracia. Su relevancia obedece a propuestas
politicas como la de la “tercera via” y debido, a la importancia que
representa para ésta identificar el origen y la diferenciacién de los
conceptos basicos, formulados por la teoria de politicas, se presentara
en el transcurso del subapartado las definiciones que la especifican.

De su lado, Omar Guerrero {Guerrero 50:1994), entiende la policy
science como el conjunto de disciplinas que estudian a la politica, al
gobierno ¥ a la administraciéon publica, enfocadas a lo que comunmente
se conoce como la Ciencia del buen gobierno, es decir, una accion eficaz
y eficiente que actue bajo el principio de la racionalidad. El segundo
concepto, identificado por Guerrere, describe el propésite de la policy
science, que es el de formular lo que se ha traducido como las politicas
que conforman el curso de accidn gubernamental para dar solucién a
las necesidades publicas. Estas tienen un caracter social; y se
encuentran organizadas, puesto que han pasado ya por un proceso
politico y su satisfaccion se considera una funcién gubernamental.

La teoria de las politicas publicas agrega un factor fundamental;
la participacion ciudadana en los procesos de la policy, como busqueda
de mejores resultados. Este elemento agrega un caracter democratico a
in gestion gubernamcntal. Cuando la ciudadania participa en la

solucién de sus propias necesidades publicas, ya sea mediante, su
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participacién directa -mano de obra -7 o fundamentalmente en la toma
de decisiones mediante la apertura de los procesos publicos. Sin duda
las decisiones de la mayoria alcanzardn mayores consensos y mejores
politicas.

Por ultimo, es necesario senalar que los conceptos aqui
explicados guardan poca relacion con el politics, es decir, la politica que
ordinariamente se habia entendido como la lucha por el poder publico.
Estos conceptos hacen referencia a los procesos politicos de toma de
decision, es decir del policy, Las politicas publicas son una aportacion
que busca racionalizar la accién publica en la solucién de las
necesidades de la poblacidn, independientemente de la lucha por el

poder al que se refiere el politics.

" E! Programa Nacional de Solidaridad desarrollado en el periddo de estudio s una
clara muestra de la aplicacion de politicas publicas, con la formacién de comités
ciudadanos de participacion en la solucién de los problemas publicos.
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2.2 La Legitimidad

La legitimidad 1i8se refiere al reconocimiento de la accidn
gubernamental, es el consensc que la poblacién otorga al gobierno en la
eficacia y eficiencia para resolver sus demandas. Este concepto le
permite al Estado llevar a cabo sus politicas, ya que quien las aplica
goza de la autoridad que el ciudadano le otorga ya que percibe un
beneficio de la politica.

La crisis de legitimidad del Estado nace paralela a su ineficacia
para solucionar las demandas sociales o la falta de consenso en la
permanencia en ¢l poder; es aqui cuando se evidencia la necesidad de
democratizar las acciones del gobierno, para lograr consensos mas
amplios. Cuando el Estado deja de ser eficaz para resolver las
demandas publicas comienza a perder legitimidad y en consecuencia
pierde su capacidad de gobierno.

En Latinoamérica la crisis del Estado Interventor, que tuvo su
origen en gran parte en la caida de los precios del petréleo dejé traslucir
la incapacidad generalizada del Estado para atender sus funciones.
Segun Miguel Escobar, la legitimidad:

“ se refiere a un juicio situacional en el que se involucran
valores cuyo respeto es estimado un deber moral..... Es
conveniente efectuar una primera distincion entre
legitimidad subjetiva y objetiva, porque mientras la
primera descansa en los valores que una persona en
particular estima come deber moral respetarlos para si y
para los demas independientemente de la frecuencia
estadistica que los demas comparten; la legitimidad
objetiva se entiende como el conjunto de valores sociales

gue, experimentados y compartidos subjetivamente por

" La legitimidad es un concepto que ha sido ampliamente abordado por
autores como Max Weber o Antonio Gramsci; sin embargo, la significacion que
aqui se tiene de dicho concepto obedece al contexto de la teoria de las politicas
publicas
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un numero significativo de miembros de la sociedad
determinan objetivamente la eficacia social de los mismos
derivada del respeto que inspiran como un deber moral”
(Escobar Valenzuela Miguel:39:1988)

Se utilizard aqui la segunda acepcidon, por ser mas adecuada al
caso de estudio. La legitimidad sera, ademas, un elemento que servird
para la evaluacion de la politica.

Las politicas publicas, como una tecnologia de gobierno que
persigue la participacion ciudadana en la toma de decisiones, agrega
legitimidad a la accion publica gracias a la participacion ciudadana en
la solucion de sus propias necesidades.

Los objetivos basicos de las politicas publicas se han concretado
al estudio de la racionalidad de la acciéon gubernamental, a la definicién
de aguellas tareas que el gobierno debe y es capaz de realizar
independientemente de su tendencia ideologica.

Pues bien, como parte fundamental de la reforma del Estado se
presentan las politicas publicas, para resolver la problematica de las
demandas sociales, la crisis fiscal, el déficit de gobernabilidad y
legitimidad del gobierno, con ello se posibilita el desarrollo politico,
democratico y econémico. Redefinir y racionalizar las tareas del
gobierno es reformar al Estado en el gobierno; pero convacar a los
participes a la solucidn de sus demandas significa una nueva relacion
Estado-Sociedad. La participaciéon ciudadana significa, por ende, un
control inmediato de la accién publica y una concientizacion politica de
la problematica social. Esta es la transparencia del proceso que requiere

la reforma politica estatal.

2.3 La metodologia de las Politicas Publicas en la Reforma Estatal

Se debe ahora demostrar cual es la pertinencia de utilizar a las politicas
publicas para el caso que aqui se estudia, es decir, ¢para qué una
reforma de Estado mediante politicas publicas? Como una parte

fundamental de la reforma del Estado aparecen las politicas publicas,
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buscando resolver la problematica de las demandas sociales, la crisis
fiscal, asi como el déficit de gobernabilidad y legitimidad del gobierno,
con lo que se posibilita el desarrollo politico-econémico. Redefinir y
racionalizar las tareas del gobierno es reformar al Estado en el gobierno,
pero hacer participe a la poblacion de la solucion de sus demandas,
significa una nueva relacién Estado-Sociedad. La participacién
ciudadana significa un control inmediato de la accidon publica y una
concientizacion politica de la problematica social, esta es la

transparencia que exige el proceso de reforma politica del Estado.

2.3.1 El Policy Making Process

En la presente investigacion se entiende a las politicas como una serie
decisional compleja, en la que se decide de entre uno o varios cursos de
accién y se definen medios que se suscriben al cumplimiento de fines u
objetivos. En una politica se definen medios que se suscriben al
cumplimiento de fines u objetivos de una cierta politica.
Independientemente de la diferenciacién que frecuentemente se hace
entre las politicas publicas, que integran a la participacién social, y a
las politicas gubernamentales que son por definicién autoritarias e
impositivas!?, aqui se dirigird la participaciéon dentro de las politicas
publicas, a través de tres elementos fundamentales que son la
persuasidn, la presién y la integracion. (Ver Figura 2}

La persuasion, como el primer mecanismo que persigue la
politica, puede encaminarse en dos sentidos: la que genera la poblacion
para agendar un problema publico “bottom - up” (de abajo hacia arriba)
o aquélla que se concreta a buscar el consenso necesario para formular
e implementar una politica publica dentro de un sector de la poblacién
especifico top-down {de arriba hacia abajo). La politica necesariamente

debe ser publicamente consensuada. ©

" Luis Aguilar, ha planteade “lo inviable que resulta gobernar conforme al plan integral en
sociedades mentalmente libres, politicamente plurales y mentalmente abiertas” y ofrecen Ia
solucién de problemas piiblicos mediante las potliticas pblicas. Al respecto, ver: Aguilar
Villanueva Luis. Revista Prospectiva Nam., 12: ppg. Marzo 1999.

# Giandomenico Majone explora el tema de la persuasién v de la comunicacién
publica de aquellas politicas que buscan como objetivo fundamental la
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La presion es el elemento politico que la poblacion ejerce ante los
diferentes medios para la gestion y solucion de la necesidad publica; en
general lo que busca es agendar la necesidad para convertirla en un
issue de la agenda gubernamental?!

La integracion de la politica es trabajo de ambos actores, el
gobierno y la administracion publica, en cualquiera de sus niveles o del
Estado mismo, y de la poblacién, quien mediante su participacion,

coadyuva para la formacidén de la politica.

comunicacion que busca obtener el consenso.

? La agenda gubernamental es una metodologia que tiende priorizar los
problemas y necesidades que se deben resolver. Esta compuesta por issues o
tematicas que reflejan dichos problemas.
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OBJETIVOS DE LA POLITICA PUBLICA

Figura 2 Objetivos de las Politicas Piiblicas??

Sin  embargo, toda politica, publica o gubernamental no
necesariamente excluye o incluye la participacion social, en cualguiera
de sus fases, ya que de una u otra manera debe estar orientada a la
solucién de una necesidad publica. Si una de las partes integrantes del
Estado es la poblacién, necesariamente a quien la politica se dirige, ésta
debe tomarla en cuenta.

Afirmaciones como las de Aguilar contradicen lo que en Meéxico

se entiende por planeacidon, que en México, es por definicién

22La politica priblica debe buscar legitimarse y legitimar a quien la aplica (v.gr.
gobierno), este objetivo solo puede ser logrado mediante una politica eficaz
para resolver una necesidad publica. A través de la presion la demanda
subird a la agenda de gobierno, integrando los recursos y persuadiendo a la
poblacion, logrando asi un consenso en torno a la necesidad y su solucién.
Las flechas representan la estrategia que supone el diseno de la politica.
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“democratica”, como lo senala el articulo cuarto de la ley de Planeacion
“Es responsabilidad del Ejecutivo Federal conducir la Planeacion
Nacional del Desarrolle con la participacién democratica de los grupos
sociales”; por tanto, se considera que la diferenciacion entre ambas
politicas tiene un pragmatismo irrelevante, ya que la eficacia y la
eficiencia en la satisfaccion de las necesidades obedecen a otro tipo de
factores, como la legitimidad, la estrategia y la tactica de la politica®3.

La legitimidad de una politica publica, a su vez dependera
especificamente de dos factores. El primero seria el consenso que se
logre entre la poblacion para la efectiva solucién de una necesidad o
conflicto, incluyendo la existencia de otras politicas, cuya decision
consistird en no tomar curso de accion alguno y dejar que el conflicto se
extienda en el tiempo con el fin de desgastarlo, o de que sea resuelto en
mejores condiciones. A esto se le conoce como el non decisién making.

El segundo factor es la eficacia real que la politica tenga en la
solucién del problema y lograr legitimidad como un elemento de.
gobernabilidad. La cficacia de la politica dependera de los elementos de
persuasion, presidn e integracién, para obtener la obediencia del
mandato politico y la gobernabilididad.

Si se entiende esta estrategia como la coordinacién de acciones
para lograr un objetivo, de igual modo se debe suponer la existencia de
obstaculos que impiden que se lleve a cabo. Este estudio comprende
aquellas funciones de coordinacién, realizadas para lograr el resultado
planteado por la politica publica, en la solucidon de un conflicto y las
acciones que se efectilen para salvar los obstaculos, que se senalaran
en el curso de accién para lograr los fines estratégicos de la politica.

La tactica de una politica estd compuesta por los diferentes
elementos de tipo operativo que son necesarios para su consecucion,

como pueden ser los factores politicos de negociacién entre los aclores,

¥ La politica publica que aqui se estudia, no ha sido expresada
documentalmente como un plan o programa de gobierno especifico. Sin
embargo, en ella encontrames elementos que nos hacen suponer que podria
ser considerada una politica gubernamental.



los problemas financieros, geopoliticos, etc. Todos éstos cansiderados
clementos tacticos,

Dentro del curso de accién que significa una politica pablica, se
han identificado diversas fases para su desarrollo, lo que es cierto es
que no existe un criterio unico acerca de éstas, por lo que en el
desarrollo del presente trabajo se analizaran el disefo y la formulacién,
como aquella fase en la que se asume el problema dentro de la agenda
de gobierno, y en la que se construyen posibles soluciones, entre las
que se decidira por un curso de accion.

La segunda fase sera la implementacion, es decir, lo que Meny ha
definido como la puesta en marcha de la politica pablica.

Finalmente, se aplicard la fase de evaluacién, construida por
indicadores donde se intenta conoccer si la politica cumplid con los

objetivos para los que fue disenada.
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2.3.1.1 Diseiio vy formulacién

El disenio v la formulacién de la politica de reforma obedecen al
imperativo racional burocratico. Se busca la coherencia entre los
objetivos y las metas y la viabilidad de concretar. La necesidad de
aplicar un enfoqgue incremental de politicas publicas, a la reforma
politica del Estado, estriba en la naturaleza dinamica del proceso en
cuestion.?4

La reforma del Estado tiene un caracter dinamice y permanente,
pues las interacciones Estado-Sociedad son paraddjicamente
permanentes y cambiantes como lo senala N. Timasheff:

“A saber se observa el cumplimiento de lo que dentro de
la teoria evolucionista de Herbert Spencer le llamd como
la “Estatica Social” en lo que es una tendencia de lo
homogéneo o wuniforme a hacerse heterogéneo o
multiforme” (La teoria Sociolégica Nicelas Timasheff
:51:1977)

El surgimiento de nuevos paradigmas politicos y la caida de los
regimenes socialistas junto con el modelo de bienestar, derivaron en
procesos politicos dinadmicos de la llamada “sociedad abierta”. La
sociedad mexicana presenta nuevos tipas de demandas sociales, y
econdmicas, y exige sus derechos politicos, fenémeno que se generaliza
a raiz de los cambios que la globalizacién genera.

Las transformaciones informaticas y las transacciones comerciales
significan roces culturales, que se expanden en todo el mundo, motivo
por el cual México no podia ni debia quedarse fuera una vez mas de la
nueva revolucién tecnologica y comercial.

También se observa aqui el cumplimiento de uno de los postulados
sociolégicos marxistas, conocido como el determinismo econémico,
Marx sefala quec las estructuras y desarrollo de una sociedad estan

constituidas por los medios y las relaciones de produccion, que

* Charles Limblom
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determinan la organizacion social de la misma; las relaciones en las que
entran los individuos para producir bienes con mas eficacia de lo que
pueden hacer si trabajan por separado. Estas relaciones se producen
independientemente de la voluntad humana. Ademas, la organizacion
de la produccién (subestructura econdémica de la sociedad) no sodlo
limita sino que moldea - y determina - a la superestructura: Estado,
gobierno, organizacién politica, derecho, religion, filosofia, arte,
literatura, ciencia, y la moral misma, Sin lugar a dudas, una nueva
organizacion global de la produccion significara cambios en las
estructuras politicas de los Estados.

Todos estos elementos dinamicos deben ser contemplados en el
proceso de politicas por lo que se usa el enfoque de tipo incremental

para buscar soluciones a las nuevas realidades.

2.3.1.2 La implementacidén

La segunda fase serd la implementacién, es decir, lo que Meny ha
definido como la puesta en marcha de la politica publica.
Seguidamente, se aplicara la fase de evaluacion, en la que a través de la
construccién de indicadores para la politica especifica se intenta
conocer si la politica cumplié con los objetivos para los que fue
disenada.

Se debe decir que las politicas publicas del tipo incremental, o
sea, aquellas que, como queda dicho pueden crecer en su disefio,
conforme la problematica lo exija, son sujetas de ser evaluadas en el
proceso de implementacion con la finalidad de tomar nuevos cursos de
accién, o abandonar aquellos que no conduzca al cumplimiento de la
politica. Ademas, este tipo de politicas pueden permanecer o extenderse
para cumplir con nuevas tareas derivadas de la politica original.

Elmore, (Elmore Richard:1997 ) establece cuatro modelos basicos
para la implementacién de una politica publica. El primero, la
implementacion como administracién de sistemas; el segundo como un
proceso burocratico, la implementacion como desarrollo organizacional,

Y por ultime, la implementacién como conflicto y negoctacion.
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Se retoma, por considerarse el mas adecuado, el modelo de
implementacién como conflicto ¢ negociacion. Las proposiciones basicas
de este modelo son:
l.-Las organizaciones son arenas de conflicto en las que los individuos Y
otras unidades, subordinadas con infereses especificos, compiten por
obtener ventajas relativas derivadas del ejercicio del poder y de la
distribucion de los recursos escasos. El caso en estudio muestra que son
los actores politicos que participan del proceso una arena de poder.
Como mas adelante se desarrolla en el apartado de actores, cada uno de
cllos tlene intereses particulares e incluso contrapuestos; es el caso del
partido de la Revolucién Democratica y el de Accidén Nacional frente a

las modificaciones al Articulo 27 constitucional y la reforma electoral.

2.- La distribucién del poder en las organizaciones nunca es estable,
pues depende de ciertos factores como la movilizacion de recursos
suficientes, el conocimiento especializado, y la capacidad para movilizar
el apoyo politico del exterior. A principios del sexenio salinista el Partido
de la Revolucién Democratica, parecia gozar de una mayor legitimidad,
con base en la argumentacién de un fraude en la eleccidn presidencial,
pero su propia conformaciéon, en la que participaban maultiples
corrientes, le hizo perder cohesion al interior y credibilidad al exterior.
Después de varios procesos de negociacion y de la muerte de su
candidato M.Clouthier en un misterioso accidente, el Partido de Accién
Nacional paséd a un primer plano, adquiriendo un mayor reconocimiento
durante todo el sexenio por parte del gobierno y de la opinion publica.
De igual manera, en la medida en que ¢l gobierno aplicaba politicas
eficaces para la resolucion de conflictos, en especial medidas de politica
economica, fue adquiriendo mayor legitimidad en su accidn y por tanto

consolidando su poder.

3.- El proceso de toma de decisiones en las organizaciones se basa en la
negociaciéon dentro y entre las unidades organizacionales. Las decisiones

negociadas son resultado de la convergencia de acfores que tienen
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diversas preferencias y recursos. La negociacién requiere de “ajustes
mutuos” entre las partes en su forma de proceder. Las llamadas
concertaciones entre las cupulas partidarias, el empresariado, la iglesia,
etc. derivaron en importantes avances en la reforma politica y se han
convertide en una practica comun en el sistema politico mexicano desde
el sexenio de Carlos Salinas. El caso de la negociaciéon entre el gobierno
y el Ejercito Zapatista, ha demostrado cémo el mantener a su oponente
dentro de la mesa de negociacién, ha permitide al gobierno tener un
mayor margen de maniobra politica y a los Zapatistas mantenerse como
una fuerza politica en el contexto nacional y no mantener una lucha
armada que sin lugar a dudas seria su fin.

4.- La implementacién consiste en una complicada serie de
decisiones negociadas que reflejan las preferencias y recursos de los
participantes.?S De hecho, la mayor contribucion de este modelo es el
descubrimiento de que las partes que interactuan en una politica
publica en todas sus fases no necesitan estar de acuerdo en nada que
no sea el reconocer la necesidad misma de negociar. El caso particular
del Ejercito Zapatista muestra céme la estrategia de prolongar un
conflicto en el tiempo, con base en la necesidad de las partes en
negociar ha resultado benéfica, sobre todo ¢n un primer momentoc para
el gobierno, quien, en menos de tres semanas tenia una negociacion
directa con su contraparte. Al tiempo, permitia ir modificando las
estrategias de negociacién segiin el propio proceso lo fuera requiriendo.

El éxito de la implementacion sélo puede definirse con relacién a los
objetivos de una de las partes implicadas en el proceso de negociacion,
o en relacién con la preservacion del proceso de negociacion. Sus

etapas, segun Pressman y Wildasky, se definen de la siguiente forma:

* Cabe sefialar que el éxito de la implementacion solo puede definirse en la relacién con
los objetivos de las partes implicadas en el proceso de negociacion o en relacion con la
preservacion del proceso mismo de negociacion. (Morata: 1991:158) Segin Schielling,
los proceses de negociacion pueden ser no Gnicamente explicitos, sino tacitos, entre los
actores. De hecho, muchas formas de negociacién, sobre todo en implementacion,
“ocurren sin que medie comunicacidn directa entre las partes, y en ocasiones, habiendo
una muy deficiente comprension de los motivos y recursos de los contendientes por
parte de cada faceién” (Thomas Schiclling: The Strategy of conflict)
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+ Primera etapa: elaboracion de lineamientos, donde se transita de
la intencidn legislativa a las prescripciones administrativas.

» DSegunda ectapa: distribucién de los recursos que establece el
proceso del presupuesto, dandose el momento politico del
presupuesto publico, el cual favorecera a algunos sectores o areas
en detrimento de otras, por lo que se torna especialmente
conflictiva.

e Tercera etapa: supervision, donde se incluyen los procesos de
inspeccion, auditoria y evaluacion de la puesta en practica de la
politica.

Un factor implicito en los procesos politicos o de negociacion de
politicas son las relaciones intergubernamentales, que pretenden
explicar el funcionamiento concreto del sistema de intercambios entre
los diferentes niveles de gobierno. Su funcién es aplicarlas a la solucion
de problemas especificos y a la deteccion de obstaculos politicos,
institucionales y administrativos que frenan la coordinacién y la
cooperacion organizacional y que pueden provocar el fracaso de la
politica publica.

“El meérito principal del analisis de las RIG'S reside en
haber integrado el pluralisme interinstitucional vy
territorial, en el estudio de los procesos de decisiéon y
gjecucion de politicas publicas con objeto de analizar el
papel de los distintos actores publicos y privados, sus
interacciones y los mecanismos formales e informales de

articulacién existentes” {Morata:1991)

Otro de los propodsitos de la politica publica y del public choice es
lograr un control efective de los recursos, mediante los elementos que
se han mencionado;, a este control se le ha conocide como el

accountability?® gubernamental que no es mas que la rendicidn de

2 Los conceptos que aqui se han utilizado son propios de la nueva gestion
publica entendida como “cl conjunto de aptitudes que tienen por objete
conservar la organizacion del Estado” { Uvalle: 1997:52)



cuentas claras de las politicas aplicadas con base en las unidades de
bienes publicos generados, hacia la poblacién beneficiaria.

Las politicas pablicas se pueden clasificar en distributivas,
redistributivas y regulatorias. Se desarrolla en el capitulo tercero, un
apartado de los actores que toman parte dentro de la reforma politica
quienes conforman y se identifican como arenas de politicas, que se
entienden como: “ambitos de poder real donde se definen el destino de
la implementacién de las politicas.” Dichas arenas se han clasificado en
tres diferentes tipos: el primero, que son las del tipo distributivo, arenas
de tipo relativamente pacifico y que no generan grandes obstacules a la
implementacién de la politica.

El segundo el tipo, el regulatorio, esta conformadoe por una arena
de conflicto y negociacién entre grupos de poder. Es una arena
turbulenta de intereses, El ultimo tipo es el redistrnibutivo; ¢s decir, una
arena tensa, [rontalmente conflictiva como la lucha de clases; es
altamente conflictiva e incluso puede llegar a la violencia. (Sanchez J.
1999) A cada tipo de arena le corresponde un tipo de politica; el caso
que aqui se aborda corresponde a una politica de tipo redistributivo.

L.a autoridad de ia accion gubernamental, asi como su capacidad
coercitiva, tienen sustento en tanto la poblacién la perciba como
dirigida al beneficio de la poblacion. De aqui se desprende que si la
accidén gubernamental es eficaz y eficiente al resolver las necesidades
publicas, no necesariamente sus politicas deben ser democraticas. Los
gobiernos eficaces gozan de legitimidad y consenso entre los
gobernados. En gran medida, la comprobacion o descarte de la
hipdtesis, aqui formulada, dependera del estudio de la variable
legitimidad. El fin es comprobar si la reforma politica del Estado es tan
s6lo una busgueda por redistribuir y mantener el poder o es en verdad
una politica, encaminada a buscar una nueva relacién enire el Estado y

la sociedad por cauces democraticos e institucionales.
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2.3.1.3 Etapas de implementacién,

Una vez identificado el modelo, Pressman (Pressman v Wildawski: 1998)
desarrolla cuatro etapas, que nos ayudaran a explicar el proceso de
reforma politica en el transcurso del pasado sexenio.

La primera etapa consiste en la elaboracion de lineamientos,
donde se transita de la intencidn legistativa a las prescripciones
administrativas. Lo anterior consiste en poner en practica
ordenamientos juridicos en una realidad administrativa concreta.

La reforma politica no sé6lo acciona estos ordenamientos, sino que
crea nuevos reglamentos, organismos, programas; se hacen
modificaciones constitucionales porque asi convienen??, sobre todo a la
reforma econdémica, en cuanto a las privatizaciones de empresas
paraestatales y al nuevo marce reglamentario que regularia la inversion
extranjera.

La segunda etapa, conocida como la distribucion de los recursos,
es la fase en la que se da el proceso de asignacion presupuestal,
dandose el momento politico del presupuesto piblico, el cual favorecera
a algunos sectores, areas, ramas y clases e ira en detrimento de otras,
por lo que es especialmente conflictiva. Esta fase senala la enorme
cantidad de recursos que se aplicd en el Programa Nacional de
Solidaridad, que ademas de cumplir con fines de combate a la pobreza y
de desarrollo social, tenia claros fines electorales y de legitimacion.

Otro recurso que se ejercid en favor de la reforma, fue la
privatizacion de empresas paraestatales con claros beneficios para
empresarios, como es el caso de Teléfonos de México y otras 353
empresas paraestatales, La nueva percepcion de empresas que
persiguieran la eficacia y el crecimiento econoémico, asi como la

consecuente generacion de empleos, dio legitimidad al gobierno.

27 Entre los principales articulos constitucionales medificados en México de 1988
a 1994, para la reforma politica, conducidos hacia actores politicos podemos
sefalar 3,5,24,27,130.

67



La tercera etapa, que identifican los autores, es la de supervision,
que consta de procesos de inspcccion auditoria y evaluacién de la
puesta en practica de los avances de la politica. Aunque aqui es dificil
identificar claramente estos procesos, si se puede decir que existian
reuniones entre el grupo compacto con diferentes sectores de la
sociedad, como los jerarcas de la iglesia, los intelectuales, las frecuentes
reuniones de caracter semanal con los comités del Programa Nacional
de Solidaridad, un programa fundamental en la reforma politica que
abarcaba a una gran parte de la poblacién. Estas permitian conocer la
opinion publica en torno a las acciones emprendidas por el gobiernc y
en caso de encontrar obstaculos o fuertes rechazos, redefinir estrategias
gque permitieran concretar la reforma.

Ademas, de manera constante se evaluaba la situacion y se
redefinia el rumbo de acuerdo a la emergencia de nuevos obstaculos
que se enfrentaban, tanto los internos o nacionales —el caso de los
empresarios que se oponian a la firma del TLC, dadas las precarias
condiciones en que se encontraban para competir con el extranjero;
como los externos o internacionales como, por ejemplo, la oposicidn del
Congreso Norteamericano a aprobar el Tratado Comercial. En diversas
ocasiones se necesitdo buscar un nuevo camino para la negociacién del
Tratade de Libre Comercio frente al Congreso estadounidense,
concretado en los llamados procesos de lobbing. Estos eran factores
poco previsibles, de costoso y dificil manejo, como lo fue también la
situacion que se suscitd el primero de enero cuando el EZLN surge a la
luz publica.

Otros autores, como Martin Reis y Rabinowics, identifican
ademas tres imperativos fundamentales en la implementacién de la
politica publica, que entienden como una declaracion de intenciones
gubernamentales y que estan mediadas por un proceso de relaciones de
poder y negociaciones reciprocas. Es de particular importancia para
este estudio analizar dos de ellos.

El primcro, quc cs el legal, sefala que se debe cumplir con una

exigencia legislativa, es decir, con una normatividad y legalidad, quc en
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México, durante el periodo de estudio dificilmente se cbservd, pues
hubo un desapego a los ordenamientos constitucionales y de los que de
éste derivan. Incluso, aquellos que no coincidian con la implementacion
de la politica fueron modificados o derogados. Significativo es el caso del
articulo 27 constitucional, resultado v causa de la lucha revolucionaria
de 1910, que perdié su espiritu fundamental con sus modificaciones. Lo
mismo sucedio con el articuio 130, que también fue el resultado de
conflictos histdricos en la guerra de reforma y que al modificarse perdia
su intencién fundamental, al dar un nuevo régimen a la relacion del
Estado con la Iglesia catélica y las asociaciones religiosas.

El segundo imperativo, el consensual, nos dice que se debe
procurar ¢l facilitar el acuerdo entre las partes, como lo son los grupoes
de interés afectados por la decisibn. En la realidad éste fue,
fundamental, en el proceso. Se intenta consensar con la mayor parte de
los actores que participaron en la definicidén de la reforma, e integrar a
los actores que habian permanecido ajenos como contrapeso de
aquellos grupos que se oponian a su implemcntacién. Se negocian
posiciones con clases politicas y se mantuvo un consenso general en
torno a la necesidad de la reforma, no asi del camino que ésta deberia
tomar.

Es sumamente interesante sefalar agui dos posiciones
radicalmente diferentes de personajes politicos, que incluso eran
miembros del mismo partido. El primero, el presidente de la Republica.
E! segundo, un politico tabasqueno y gobernador de el estado, que
colaboré con éste cuando fue candidato, pero que por diferencias
ideolagicas y generacionales definirian caminos diferentes para México.

El presidente atribuia basicamenle reforma a la nueva situacién
internacional. Evidentemente contemplaba una nueva definicion de
[unciones, pues consideraba que:

El Estado, en esta perspectiva, debe cambiar para
mantener su capacidad de defensa de nuestra soberania
y, cn lo interno, ser promotor de la justicia y conductor

de la sociedad -dentre de la cual hay intereses
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encontrados- hacia sus objetives fundamentales. Por eso,
el Estade propone su propia reforma. (Salinas:
abril: 1990)

Como aqui se afirma, el modelo de reforma se considera desde el
enfoque Top-Down. El cambio exigia un proceso de cambio radical en la
concepcidn tradicional, los drganos estatales mexicanos debian
modificar su comportamiento, precisar sus funciones y replantear sus
prioridades.

A pesar de que la iniciativa tenia su origen en el gobierno
generaba consenso entre la poblacién y su concrecion le otorgaria
legitimidad al régimen. “La reforma del Estado recoge, sin duda, una
honda demanda de la poblacién. Ni el gobierno, ni los grupos de opinion
inventan la necesidad de los cambios en los drganos del Estado”.
{Salinas: abril:1990)

El poder gjecutivo encontraba razones que sustentan la demanda
de modernizaciéon del pais y que implican reformas sustantivas al
Estado.

“La transformacion misma de la sociedad mexicana del
ultimo cuarto de siglo ha modificado de raiz la indole y la
amplitud de las demandas que la poblaciéon hace al
aparato estatal. Su explicacidén estd basada en una
acelerada dinamica demografica, un vastisimo proceso de
urbanizacion, y el agotamiento de un modelo general de
desarrollo y, en otro tiempo exitoso, el cambio
consiguiente en la articulacién de las fuerzas sociales
basicas. A esta razon se une la permanencia intolerable
de rezagos surgidos de factores ancestrales, agravados
por la crisis econdomica de la ultima década, y
distribuidos  principalmente en el campo, las
comunidades indigenas y las colonias populares de las

grandes urbes”. {Salinas: abril: 1990)
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El cambio de modelo encontraria demasiados obstaculos ya que
las afectaciones en los intereses de grupos cran muy amplias, v €l
discurso oficial argumentaba la necesidad de cambio.

“La dinamica de la poblacién disminuy6 pero menos de lo
pronosticado y mucho menos de lo deseable; el
crecimientc economico se detuvo; la crisis debilitd el
cumplimiento de las responsabilidades fundamentales
del Estado, sefaladamente para con los grupos
populares, aun cuando también hacia las clases medias;
se elevaron las tensiones sociales y politicas. Al
debilitarse las bases de un crecimiento sano, el Estado
recurrié al ténico de la deuda externa excesiva, minando
aun mas su fortaleza”. (Salinas: abril:1990)

Hoy, como ayer, se sabe que nuestro proyecto es ser una Nacién
soberana, libre, democratica y, sobre todo, justa.

De este modo, la reformna del Estado debe responder al cambio
que demanda el bienestar de la poblacidén a la vez que debe ser
adecuada para la efectiva defensa de la Soberania de la Nacion en las
condiciones de la gran transformacién mundial. Resultaba de suma
importancia argumentar en el tema que cuestionaba la legalidad del
régimen, “Por eso, ha sido muy importante propiciar nuevos acuerdos
en las practicas politicas entre el Gobierno y los sectores es importante
ampliar los consensos sobre una reforma electoral’. (Salinas:

abril:1990)

Enrique Gonzalez Pedrero, en un articulo publicade en la revista
Nexos, responderia asi a la convocatoria lanzada por el presidente en
torno a la necesidad de reformar al Estado:
“En un Estado de derecho las reformas soélo pueden
conducirse por los cauces que senala la ley, se trata de
cambiar en favor de mayor participacién ciudadana,
buscando que la representacion de la sociedad con la gue

comienza la democracia, se vuelva participacion
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cotidiana. La lista debe incluir cuatro ambitos muy
claros: el sislema de partidos los poderes que
representan la voluntad de los mexicanos; los poderes y
las instituciones de los estados de la federacion y las
libertades que consagra la ley.

En suma, es tiempo de hacer valer la aspiracidon
democratica del pueblo de México: fortalecer al individuo,
a la sociedad civil, al Estado del que todos formamos

parte.” {(Gonzélez Pedrero Enrique: Enero:1990.)

La invitacion al debate no puede ser interpretada, sino como la
voluntad de reducir el conflicto entre los actores a un simple problema y
asi encontrar consenso; aparece aqui el imperativo consensual entre las
arenas tecnécratas y revolucicnarias, una en torno a la reforma, ya que
los obstaculos que necesariamente debian enfrentarse en ocasiones
parecian rebasar la capacidad del gobierno para implementar la
politica.

Frecuentemente se ha identificado a la fase de implementacion de
las politicas publicas como la fase méas problematica donde la mayoria
de ellas fracasa.?8En general se puede afirmar que el proceso de
implementacién es la parte fundamental donde se pone en practica la
politica publica, es aquella parte del proceso donde los proyectos ¢ ideas
deben concretarse en una realidad social en cambio permanente??.

Moisés Naim (Politeia No. 8 : 14} sefala que el fracaso de la
implementacién, incide en tres factores fundamentales3?
a)Politicos
En especial los casos de corrupcién pueden hacer [racasar la
implementacién de la politica publica. En ¢l caso de la reforma politica

se enfrentaban obstaculos de este tipo. El partido oficial enfrentaba una

® véase: Pressmann y Wildaskki: FCE:1998.

¥ Véase: Ives Menny:1992 (mettre en ouvre)

" Es el aqui donde aparecen las estrategias de la politica, mismas que suponen un
enemigo y una oposicién de valores que resultan en un confliclo. La estrategia sc dirige
precisamente a la resolucidon de dicho conflicto.
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de sus mayores crisis por fracturas internas, al exterior estaba
desgastado y no tenia ninguna credibilidad. Las rupturas generaban un
segundo factor: el surgimiento por primera vez, de un amplio frente
opositor gque habia puesto en duda e incluso se proclamaba ganador de
la eleccidn.

Por otro lado, se enfrentaba una inmovilidad politica de los
actores que se beneficiaban del antiguo régimen, a quienes se identifica
coloquialmente como los “dinosaurios” ¢ como la nomenklatura. Un
claro ejemplo de cémo se libré este tipo de obstaculos fue el caso de
Joaquin Hernandez Galicia alias La Quina, quien fue detenido en un
operativo policiaco - militar, en uno de los clasicos golpes
espectaculares que se siguieron durante todo el sexenio. Este tipo de
lideres sindicales corporativistas, que se oponian al cambio, fueron
hechos a un lado; mientras que también viejos miembros de la clase
politica mexicana fueron integrados al gabinete, como parte de una
politica conciliatoria. Ambas estrategias buscaban consoclidar el poder

del régimen para poder scntar las bases de la reforma.

b) Organizacionales.

Naim sefiala tres vertientes en este rubro, que se entiende como “el
factor que entrelaza la politica y las organizaciones”. La primera es la
comunicacion, que dificilmente se logra, dentro de las organizaciones
para la consecucidon de objetivos. El caso particular del grupoe compacto
que se ha sefialado en el apartado de actores, gozaba de una constante
comunicacion que fluia de los secretarios hacia el jefe del ejecutivo, a
quien se reconocia como unico lider.

De igual modo la coordinacion, que se debia basicamente en la
oficina de la Presidencia, conducida y operada por José Maria Cordoba
Montoya, adquirié tintes de corte militar con estrategias claras y que se
acataban con gran precision.

Dificilmente bajo las dos condictones anteriores podria darse la
tercer vertiente, la distorsion en la informacién en la que se pierden

los objetivos fundamentales de la poiitica.
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c)Incertidumbre.

Naim, sefiala que en muchas ocasiones la falta de informacién o que
ésta sea inadecuada o insuficiente, produce incertidumbre en la
implementacion.

En la reforma se debe agregar que la premura que exigia la
legitimidad del régimen y la bisqueda de consensos para instaurar un
nuevo modelo econdmico dificultaba el proceso de implementacion.

Por otro lado, existen otros factores que se desprenden de la
racionalidad o irracionalidad que tiene una politica pablica y que senala
Naim, (Politeia: No.8 :14)

El primero son “las restricciones impuestas por la incapacidad de
manegjar y evaluar toda la informacién que requerira una decision
tomada de acuerdo al modelo racional”. Tal problematica se intentaba
resolver con la formacién que los tecnécratas tenian en economia y
politica.

El segundo factor “los sesgos y distorsiones causados por la
especializacion”. Los objetives afines del grupo compacto, el liderazgo
incuestionable del presidente y una formacién académica similar
impedian este tipo de distorsiones.

El tercer factor o “los altos costos de la discusion de las
decisiones”.La alta cohesidon y la previa formulacién del proyecto
econdmico, politico, y de permanencia en el poder, habian reducido los
costos y previsto las ganancias para los actores - por cierto uno de los
mayores aciertos del proyecto en su conjunto.

Finalmente el cuarto y ultimo factor, “la necesidad de hallar
decisiones que puedan ser adaptadas al conjunto existente de rutinas,
programas métodos y procedimientos de la organizacion.” Es éste el
meollo de la reforma integral del Estado. So6lo buscande los consensoes
entre los actores y negociando o concertando, podia lograrse este ultimo

objetivo, que seria lo fundamental para lograr la reforma.
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2.3.1.4 La evaluacion

La intencidn de evaluar una politica pablica puede tener dos objetivos
basicos, la primera es la del control de la implementacién y la segunda
la de obtener informaciéon para evaluar los resultados. En este caso se
pretende evaluar si la reforma politica del Estado contribuye al
cumplimento de las dos funciones basicas del Estado la manutencion
de la soberania y la promocién de la cooperacién social territorial.

Los esquemas generales de evaluacion de politicas publicas se
dirigen a evaluar los insumos y los resultados de las politicas. Para
evaluarlas se ha echado mano de criterios de la economia y de ia
politica su relacién coste beneficio es como generalmente se han
evaluado éstas.

Dada la orientacién del caso que se estudia, resulta evidente la
imposibilidad de evaluarla asi, por tanto, se buscara evaluar con otros
criterios generales de evaluacion, que se consideran utiles y pertinentes
como son la legalidad, legitimidad, eficacia y eficiencia la sensibilidad a
las necesidades publicas; adecuacién de la politica el nivel de la
inclusividad del total de los actores y su interaccién en el proceso de
reforma. Se utilizaran variables de proceso que estudien la forma en
que se lleva a cabo la politica y no de insumo ni de producto, por ser
estas las mas adecuadas al caso de estudio.

En la evaluacién profesional de muchos programas publicos
abundan los ejemplos de criterios inadecuados. “Muchas evaluaciones
de programas tienen un enfoque de estricta gerencia, ya que se ocupan
del logro de metas y el control administrativo y no de la adaptabilidad
de los programas a los valores divergentes de diferentes individuos y
grupos. Tal perspectiva no admite un analisis mas estructural de los
cambios en los valores sociales y de la capacidad de la burocracia para
adaptarse a ellos, lo cual podria ser la informacién mas importante para
los altos niveles de gobierno”. (Maggione:1998:218) Afirmaciones como
la Maggione demuestran la dificultad de analizar una reforma politica
que busca cambiar una cultura politica en transicién a la

democracia.“Lo que pasa por alto el sentido comun es que la evaluacion
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de los resultados puede realizarse con éxito sdlo en condiciones muy
limitadas.”

Asi los criterios bajo los que se evaluara la politica para
comprobar o desechar la hipdtesis seran la participacion ciudadana
para la apertura de los procesos electorales y de toma de decisiones, la
democratizacion del sistema de partidos y la reforma en la relacién de

los tres poderes del Estado.
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CAPITULO 3

REFORMA POLITICA Y POLITICAS PUBLICAS COMO
ELEMENTOS DE LEGITIMACION GUBERNAMENTAL 1988-1994

3.1 La politica pablica para la reforma politica del Estado.

En el presente capitulo se describe y analiza como se llevs a cabo la
reforma politica del Estado en México, de 1988 a 1994, identificandola y
como una politica pablica, pasando por las etapas que a ello
corresponden: el disefio y su formulacion, la implementacion, bajo sus
enfoques y modelos, entendida como un proceso de continua
negociacion y evaluacion.

La reforma politica en el sexenio salinista obedecié a diversas
motivaciones, de las cuales quiza la mas trascendente sea la crisis del
sistema politico mexicano, desgastado por el monopartidismo y la
autocracia. Por otro lado, cabe tener presente las débiles condiciones
electorales en las que se sustentaba el régimen salinista. Por tanto,
toma especial relevancia el proceso de busqueda de legitimidad,
mediante el proceso de reforma, a fin de comprobarlo con la hipétesis
principal.

La crisis del modelo de bienestar y la firme intencién del régimen
de implantar un nuevo modelo econdémico, conocido como de libre
mercado o neoliberal, tensaban la situacién economica. Las
confrontaciones politicas que esto provocaba eran inevitables. Ambas se
perfilaban hacia una profunda ruptura con la clase politica, llamada
revolucionaria, contra la emergente tecnocracia.

Las condiciones internacionales en el sector comercial y los
efectos globalizadores de la economia hacian necesaria una reforma

econdmica y administrativa, que abrieran la posibilidad de competir en
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el nuevo contexto internacional. La formacion de bloques econémicos en
todo €l mundo mostraba la necesidad de integrarse al nuevo orden
mundial, bajo nuevas condiciones de competencia internacional, que
llevé a la buasqueda de una nueva insercion econdmica, € incluso se
pensod en llegar a formar parte de los paises mas desarrollados.

En México se promovidé la firma del Tratado de Libre Comercio
(TLC), que buscaba la inversién externa, lo que condujo a una profunda
labor de negociacion al interior del empresariado mexicanc y un
marcado rechazo del sector empresarial mas conservador. Se intentaba
alcanzar niveles técnicos de competencia internacional, lo cual
generaria un alto costo econdmico y orillaria a las pequenas y medianas
empresas a la quiebra. Para lograr la firma del acuerdo, que
basicamente consistia en una reduccién trilateral de aranceles y una
mayor apertura comercial-, fue necesario un costoso proceso de
cabildeo dentro del congreso norteamericano, que concluyd con la firma
del llamado NAFTA (por sus siglas en inglés) entre México, Estados
Unidos y Canada.

La caida del muro de Berlin y del socialismo en Europa del Este,
generaba cambios en las relaciones del sistema politico internacional,
mismas que adquirian un tinte mas comercial que politico. Posterior a
esto siguid la conformaciéon de tres principales bloques comerciales, la
Unién Europea, la cuenca del Pacifico y finalmente el Norteamericano,
del que México debia ser parte.

Para cumplir los objetivos enmarcados, en ¢l contexto del fin del
Estado de bienestar, era necesario llevar a cabo una reforma politica
gque encontrara un arreglo conveniente entre la iniciativa privada y el
gobierno, donde se definieran los nuevos espacios de inversidn, de lo
publico y lo privado. A su vez, debian generarse resultados concretos en
la busqueda de este nuevo esquema, después del fracaso econdmico y
financiero del modele de bienestar, especialmente luege del crack
bursatil de 1987.

La enorme expectativa internacional que generaba la definicién

de aquellos sectores de inversion, en los que participaria ¢l Estado, y los
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que se abririan a la inversién privada, apremiaba la decision y ahora
mas que nunca se hacia evidente la carencia de un proyvecto nacional,
que respondiera a las nuevas circunstancias.

Para lograr la firma de acuerdos, México se sometia a las
exigencias, condiciones y recomendaciones de otros paises y de
organismos internacionales, como la democratizacién de instituciones
politicas, la reduccidén de niveles de corrupcién gubernamental,
reduccidén de indices inflacionarios, asi como la mejora en las

condiciones de derechos humanos.

3.1.2 La reforma politica como un issue de la agenda gubernamental,

3.1.2.1 Antecedentes.

El proceso electoral que se llevé a cabo en 1988 representa una las
condiciones determinantes de los hechos que aqui se estudian. Este,
regido por el Cédigo Federal Electoral surgié de la reforma electoral de
1986, que realizaron los miembros del Colegio Federal Electoral. Dicho
Codigo otorgaba un relativo equilibrio en las contiendas electorales para
los partidos, pues les aseguraba mas presencia a todos los partidos en
los medios de comunicacidén vy mayores recursos con base en la
representatividad que hubiesen alcanzado en el anterior proceso
electoral.

Si bien las condiciones para los partidos de oposicién al PRI no
eran equitativas, se realizaban esfuerzos pgubernamentales por
transparentar los procesos electorales y las condiciones de competencia.
Otras medidas en el mismo sentido se presentaron al abrir al escrutinio
de los partidos el padrén electoral, asi como el aumento del plazo para
su revision, también se redujo el plazo para dar a conocer los resultados
electorales a menos de la mitad.

Por otro lado, se aumenté a 500 el numero de diputados- antes
eran 400-en busca de una mayor representatividad en el legislativo, y el
cincuenta por ciento de la Camara de Senadores se renovaria cada tres

anos.



Se cred el Tribunal de lo Contencioso Electoral v los esfuerzos que
se encaminaban a transparentar los procesos electorales venideros,
también lograron que se constituyera en ese mismo afo y mediante
libre eleccidn, la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, una
antigua exigencia de la poblacion de la entonces ciudad mas poblada
del mundo.

La tensidn que los cambios generaron derivé en un apresurado
destape de candidatos. El caso particular del PRI, obedecié a causas
multiples; pero sobre todo a la inexistente unanimidad, por un solo
candidato que se vivia al interior det partido, puesto que dentro de un
velado proceso de seleccion se contendia entre seis precandidatos, de
los cuales destacaban tres: Alfredo del Mazo, Manuel Bartlett y Carlos
Salinas. Sin embargo, por “pluralidad” los seis se presentarian ante 135
dirigentes de los tres sectores principales del partide y ante las camaras
de televisién para presentar su propuesta en busca de la candidatura.
Aqui se puede mencionar que existian evidentes diferencias entre los
diversos grupos al interior del partido, en particular entre el grupo de
los tecnécratas y el de los antiguos politicos, quienes se mostraban mas
conservadores. Finalmente la decision estaba en un solo hombre que
designaria a su sucesor, como los estatutos del Partido y las leyes no
escritas del sistema politico mexicano obligaban.

De su lado, de Accién Nacional no tuve dificultad alguna para
designar a su candidato, que aunque no cumplia con el tipico perfil
panista ofrecia unidad. Asi que de entre tres contendientes se eligio a
Manuel de Jesus Clouthier del Rincdn, miembro de la llamada corriente
neopanista que encabezaba el entonces presidente del CEN, Luis H.
Alvarez. Candidatura que adquirié un caracter de protesta callejera
contra el candidato oficial y el gobierno en general, manifestaciones
paradéjicas y atipicas en un partido de derecha, que representaba en su
mayoria a las clases medias, que pugnaban por la liberalizacién
econémica, la propiedad privada de la tierra la participacion politica del

clero y el rechazo de la educacién laica.
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Los partides de izquierda, francamente divididos por sus
ideologias y ante la posibilidad de su extincién legal, optaron por una
ultima salida en la lucha por el poder publico. El Partido Mexicano
Socialista, el Popular Socialista, el Auténtico de la Revolucién Mexicana
y el Socialista de los Trabajadores, prudentemente se aliaron en el
Frente Cardenista de Reconstruccidon Nacional y, como era de
suponerse, prominentes miembros de dichos partides se opusieron, en
un principio a la posibilidad de nombrar a un candidato de unidad y
mas si €ste provenia del partido oficial, de la familia revolucionaria. El
liderazgo de la izquierda que mantenia el mas noble de los opositores
fue suficiente para mantener la cohesién frente a la nueva candidatura.
Asi Heberto Castillo declinaria su candidatura en faver de Cuauhtémoc

Cardenas y con el todos los llamados partidos satélites del PRL

Asi, al proceso electoral de 1987 por la presidencia de la repiiblica
se presentaron basicamente tres contendientes, Manuel Clouthier, por
el Partido de Accién Nacional, por ia coalicion de los partidos de
izquierda socialista y de grupos del nacionalismo revolucionariod! seria
el ex - gobermador del PRI de Michoacan, Cuauhtémoc Cardenas
Solérzano, hijo del peniltimo presidente militar de la revolucion: Lazaro
Cardenas del Rio. Finalmente, por el Parl‘:ido Revolucionario
Institucional, Carlos Salinas de Gortari, €l hijo de un Secretario de
Estado del presidente A. Lopez Mateos. El desgaste y la fractura que la
salida de prominentes miembros del partide, como lo eran el propio
Cuauhtémoc Cardenas y Porfirio Mufioz Ledo, candidato a la senaduria
por el Distrito Federal del mismo Frente, evidencié una fuerte oposicion
tanto de miembros del partido, como de aquellos que se habian unido a
la coalicién democratica en oposicién al candidato del partido oficial. La
astucia de Salinas prometia, de llegar al poder, una negociacién de
posiciones y la realizacion de una profunda reforma politica, asi como

una dificil reforma y reestructuracién de su partido.

Y véase: Enrique Krauze,La presidencia imperial. Editorial, Tusquets.
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Los resultados electorales del Colegio Electoral fueron, sin duda,
los mas polémicos del Ultimo siglo, puesto que la tradicién del carro
completo en el PRI habia sufrido importantes cambics: después de
haber ganado elecciones con el 90% del total y presentar candidatos
unicos, hoy recibia apenas un dudose 51% del voto ciudadano. En
segundo lugar una verdadera sorpresa con menos del 40% quedaba el
Frente Opositor, y Accidn Nacional por debajo diez puntos. Cuando
menos estos eran los resultados oficiales, la verdad quedd sepultada
cuando el Ejecutivo incinerd las boletas electorales, resguardadas en la
Camara de Diputados, en donde tenia mayoria.

Sin lugar a dudas, las intencicnes del gobierno con los partidos
eran muy claras. Al dia siguiente de su toma de posesion el presidente
se reunia con los altos dirigentes del PAN, para discutir la reforma
electoral. El gjecutive que enfrentaba una fuerte oposicion en el Frente
Democratico, en su toma de posesién urgia a los partidos a firmar el “
Acuerdo Nacicnal para Ampliar la Vida Democréatica”.

La reforma politica del Estado en México surge como una
necesidad publica, dadas las condiciones politicas en que se encontraba
el sistema politico al inicio del sexenio de Carlos Salinas de Gortari. Se
planteo lo que aqui se reconoce como una arena politica redistributiva
que, como ya se ha mencionado, es altamente conflictiva y que incluso
puede tornarse viclenta. En este entorno correspondia al Estado darle
solucién, mediante una politica puablica redistributiva del poder publico,
es decir, ademas de buscar legitimidad, el gobierno debia integrar a la
politica publica a otros actores politicos, aun cuando le fueran adversos
ideolégicamente o amenazaran su estancia en el poder.

Por otro lado, el presidente concebia la reforma del Estado de
manera muy particular, ya que sostenia en 1990 que dicha reforma:

“es consecuencia de una nueva situacion internacional y
de una linea politica que asume ciertos objetivos
generales que la sociedad percibe, como los retos
principales y trazar las modificaciones que reclama su

superacion. El Estado, en esta perspectiva, debe cambiar
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para mantener su capacidad de defensa de la soberaniay
en lo interno ser promotor de la justicia y conductor de la
sociedad hacia sus objetivos fundamentales. Por eso
{éste) propone su propia reforma... . En una palabra,
reitero que la reforma (la cual) entraria volver al espiritu
original de la Constitucién de 1917, concluir un proceso
de formacién del Estado y (darle un) principio mas social,
por responsabilidad compartida con un firme
compromiso de justicia y democracia”. (Salinas: Febrero:
1990)

Se debe senalar que seria muy dificil alcanzar “el espiritu original
de la Constitucion®, del que habla Salinas, sobre todo porque en su
periodo se efectuarian 80 modificaciones constitucionales a sus
articulos fundamentales, que hahian sido €l resultado de las demandas
de la lucha revolucionaria de 1910. Lo cierto es que el sistema politico
mexicano en su conjunto estaba en crisis, gracias al proceso de
sucesion presidencial, uno de sus puntos mas débiles. A ello se debe
agregar que las politicas formuladas por los gobiernos que siguieron al
desarrollo estabilizador habian sido un fracaso econdémico y en muy
poco habian solucionado el problema social.

En lo politico la situacién era histdricamente grave. Apenas tres
afios antes, con el terremoto de 1985, la sociedad civil habia
demostrado una amplia superioridad para resolver un problema de
seguridad nacional. En 1986 se habia cometido un fraude electoral en
el estado de Chihuahua, un asunto que cuestioné profundamente al
sistema electoral. El siguiente afio, en la seleccion de candidato
presidencial, se generd una grave ruptura al interior del partido en el
poder y del sistema, de la que derivé la llamada Corriente Democratica,
integrada por prominentes miembros del partido oficial que
cuestionaron severamente la transparencia del proceso electoral de
1988, asi como la legitimidad del candidato electo.

Era necesario encontrar un nuevoe orden politico que garantizara

la perrnanencia del Estado, la gobernabilidad y una nueva correlacion
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de poder entre los nuevos actores. Sin duda, una tarea dificil, a la que
se agregaba el déficit-de legitimidad que el régimen habia obtenido en la
eleccién. La urgencia de encontrar este nuevo arreglo convertia a la

reforrna politica en una prioridad del gobierno en turno.

3.1.2.2. La reforma en la agenda de gobierno y sus caracteristicas.

La agenda de gobierno, entendida como “la lista de asuntos de un
grupo de encargados de la toma de decisiones, en un nivel del gobierno
que se identifican como problemas que deben confrontar” (Cobb y
Elder), se estaban conformando y los problemas que ésta incluyera
debian ser resueltos en el sexenio que comenzaba.

La problematica coincide con lo sefalado por Joan Subirats, en
cuanto a algunas de las caracteristicas que un problema debe tener
para entrar a la agenda de gobierno:

“Primero, el problema podria alcanzar niveles de crisis del
sistema politico, la problematica ademas de ser emotiva
se manejaba en los medios de comunicacidn32. Tenia una
importancia global que partia de principios particulares.
Claramente y como parte de la hipotesis de esta
investigacion, la reforma politica se podia vincular con el
poder y la legitimidad. Por Gltimo, después de la crisis del
modelo de bienestar se generdé una corriente por la
reforma del Estado en el mundo entero y en la que el
neoliberalismo surge como una opciéon de cambio.”
(Subirats: 1989: 52)

Como se observa, la problematica era bastante compleja y las
condiciones exigian de una respuesta inmediata, de parte de un lider
con capacidad politica para conducir la reforma.

-Los partidos de oposicidn seguirian cuestionando la eleccion
durante todo el sexenio, mientras que El Tratado de Libre Comercio

seria el pilar fundamental de la politica econémica y exterior. Pero, en lo

*Véase el debate en torno a la reforma del Estado en la revista Nexos Num. 145 y 146.
Vol.13.
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interno, se necesitaban acciones de gobierno inmediatas y eficaces, que
para integrarlas a la agenda de gobierno necesitaban medir el impacto
general de la politica, su impacto social y su viabilidad para su
solucidn.

En 1988, el proceso electoral fue muy complejo, se votd por
presidente de la republica, diputados vy senadores, ademéas de que se
tuvieron elecciones en siete Estados de la federacion. Sin embargo, a
pesar de que éste se habla mantenido por las vias tradicionales y
relativamente legales, el dia que terminaban las campanas electorales
sucedié un doble homicidio, que lo obscurecié. Francisco Ovando y
Ramén Gil, coordinador de accién electoral de la Corriente Democratica
Yy su secretario particular, respectivamente, fueron asesinados. El dia de
la eleccién se reunid el Colegio Electoral, presidido por el Secretario de
Gobernacion, a quien los candidatos de oposiciéon presentaron un
documento conccido como “Llamado a la legalidad”, que cuesticnaba
profundamente el proceso, sefalaba numerosas irregularidades y
exigia que se respetara la voluntad ciudadana. El proceso fue dudoso y
ampliamente criticado, ya que los primeros resultados le daban la
victoria a Cuauhtémoc Cardenas; a la postre cambiarian, se argumentd
una misteriosa caida del sistema informatico electoral. Los resultados

quedaron finalmente de la siguiente manera:??

Candidato Votos Porcentaje Global
Manuetl J. Clouthier del Rincén 3,208,584 16.81

Carlos Salinas de Gortari 9,687,926 50.74
Cuauhtémoc Cardenas Solérzano 5,929,585 31.06
Gumersindo Magana 190,891 1.00

Rosario Ibarra de Piedra 74,857 .39

Total 19,091,843

La unidad de los candidatos de oposicién aunado a la caida del
sistema de cémputo, hizo que el proceso fuera poco certero y gozéd de

poca credibilidad. La calificacion de la eleccidn fue sumamente dificil,

33 Fuente: Colegio Electoral
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los candidatos a diputados y senadores opositores presentaron una
fuerte oposicion a los resultados que defendian los candidatos del PRI
El argumento principal de la discusién consistié en la exigencia de la
oposicidon en abrir los paquetes electorales vinica fuente fidedigna de los
resultados. El PRI se opuso fervientemente, argumentando la premura
det plazo constitucional y la incapacidad para realizar un recuento de
los paquetes.

Aprovechando una de las protestas de la oposicion, que se habia
retirado de una de las sesiones, el PRI se adelantd y realizé una revision
de las actas distritales y de “algunos” paquetes electorales, después
presentd un informe ante la Camara conformada como Colegio Electoral
v se declard a Carlos Salinas como presidente electo. Por otro lado, se
aprovechd la division que, generada en la oposicidon, cuando uno de los
dos unicos senadores electos de la oposicion Porfiric Munoz Ledo,
considerd innecesaria la apertura de los paguetes electorales.

El gobierno se vio obligade a instrumentar politicas publicas que
le dieran la legitimidad no obtenida en las urnas para lo que actuaria
con eficacia. En su primer discurso como candidato, Carlos Salinas hizo
un llamado a la nacién a reflexionar en torno a cuatro temas
fundamentales:

» La busqueda de medios para aliviar la carga de la deuda externa

+ La necesidad de simplificar los procesos electorales para
consolidar los avances democraticos y la participacién ciudadana

« Encontrar formas de responder cfectivamente al intenso reclamo
de los ciudadanos por mas seguridad y la integracién de
programas eficaces para combatir la pobreza.

Ninguno de estos temas habia sido una prioridad durante el
modelo de bienestar dado su gran tamario y su reducida capacidad de
respuesta a las demandas sociales, pero ahora se convertian en el
principal objetivo. El problema de la democracia, dentro del sistema
politica, se habia convertido en un conflicto personalizado contra el
Presidente de la Republica. La incapacidad del gobiernc era

generalizada y se mostraba evidente sobre todo en el ambito
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internacional para hacer frente a las nuevas condiciones

internacionales.

En particular, es la tercera reflexiéon v su desarrollo la que
interesa a la reforma politica y la que pone en evidencia la necesidad del
régimen por llegar a un consenso que permita un cierto nivel de
gobernabilidad.

La ceremonia de toma de posesién presidencial tuvo que ser
negociada con los partidos de oposicion y se concedi6 la intervencion de
dos diputados de las principales corrientes opositoras. Ambas
posiciones coincidian en la ilegitimidad del presidente y en la necesidad
de una reforma politica integral que cambiase los procesos electorales y
que permitiera la eleccion del jefe de gobierno del Distrito Federal.

Desde un principio, €l Partido de Accidén Nacional observé una
posicion mas décil, puesto que obtuvo buenocs resultados en las urnasy
una mayor representatividad en la Camara Baja; el legislador Abel
Vicencio Tovar en su intervencion en la toma de protesta senalaba;

“para que la sociedad se cohesione y pueda apoyar al
hombre a vivir y trascender, existe la posibilidad de que
las acciones del gobierno de facto pueda legitimarse en el
ejercicio del bien comun.” {Crénica del gobierno:
731:1:1994)

En su postura mas flexible, Accién Nacional argumentaba “ las
posibilidades de concertacién y didlogo, debian ser utilizadas para
rescatar e] valor de la palabra como comunicacién humana”. {Crénica
del gobierno: 731:1:1994)

La gran extension de actividades econdmicas y empresariales, que
el gobierno desarrollaba bajo ¢l Estado de bienestar, era un factor que
lo habia desgastado frente a la sociedad. La inmovilidad de las
organizaciones politicas, apegadas al sistema politico del que se
beneficiaban, frenaba e! proceso de definicién de demandas publicas y

su solucion.
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La reforma politica se hacia necesaria como una politica publica
global ¥y un primer paso para la reforma integral del Estado. Seria la
base sobre la cual avanzar en los diferentes aspectos que conformarian
la reforma del Estado. Ya lo dirfa uno de los mas cercanos
colaboradores presidenciales que colaboraron en ella:

“Los primeros pasos para reformar el Estado fueron de
caracter politico... era necesario llevar a cabo
modificaciones en las formas de convivencia politica, en
todos los niveles, que garantizaran que la sociedad
mexicana cada vez mas plural y demandante, encontrara
cauces pacificos e institucionales para expresar sus
preferencias y participar.” (Rebolledo Gout Juan. 1994).

Se identifica a la reforma del Estado como una politica publica
principal, de la que deriva la reforma politica como una politica publica
secundaria. Se estaban definiendo asi las prioridades que conducirian
la politica publica para reformar politicamente al Estado. La reforma
politica no era un fin en si mismo, sino sélo un medio para alcanzar los
cquilibrios de poder que dieran legitimidad al régimen y asi poder
avanzar en la reforma econdmica y administrativa.

La reforma econdmica que he mencicnado, en los capitulos
anteriores, se desarrolld principalmente en cinco ambitos: ia
reprivatizacion bancaria y de empresas paraestatales, la apertura al
capital extranjero mediante la firma del Tratado de Libre Comercio, la
renegociacion  de la deuda externa, los Pactos de Solidaridad
Econémica, que regulaban los precios y salarios frente a la inflacién, y
la privatizacion de la tenencia de la tierra.

La otra vertiente de la reforma fue la parte administrativa,
iniciada ya por de la Madrid, y que continuaria dentro de la
instauracion del proyecto neoliberal. La idea que manejaba el discursoe
oficial seria la de alcanzar la modernizacion administrativa. En el fondo
lo que se buscaba era reducir el aparato burocratico del Estado
privatizando las empresas. Se debia desregularizar la economia en la

busqueda de nuecvas inversiones. Otro factor compartide por ambas
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politicas seria la contraccion del gasto presupuestal, que lo mismo
reducia la inflacién que adelgazaba el papel econémico del Estado.

En su conjunto, se buscaba una reforma social que se desarrolld
mediante ¢l Programa Nacional de Solidaridad, que posteriormente seria
convertido en Secretaria de Estado. Ademas de la consolidacidon de
entidades que aseguraran un bienestar social mas confiable, como lo
fueron las modificaciones a la ley del Instituto Mexicano del Seguro
Social y la creacion del Sistema de Ahorro para el Retiro, la Comision
Nacional de Derechos Humanos y, en otro ambito de lo social, se
crearon el Consejo Nacional para la Cultura y las Artes, la Comision
Nacional del Deporte y la Comision Nacional para el Ahorro de Energia.

Es siempre importante conocer la magnitud de una decision de
gobierno en la formulacién de una politica pablica, incluso cuando la
decision sea ¢l no realizar ninguna accién. Se debe determinar su
temporalidad y sus dimensiones, es decir, si serd nacional, local, etc.
qué sector de la poblacién abarcara, qué recursos humanos, técnicos y
financieros requeriri etc. En el caso de la reforma, Maquiavelo nos
habla de su importancia, dificultad y magnitud:

“Nada hay mas dificil de realizar, ni de €xito mas dudoso,
ni mas peligroso de manejar que la iniciacién de un
nuevo orden de cosas. Pues el reformador tiene como
eniemigos a todos aquellos que se benefician, con el
antigue orden, y sélo tibios defensores en quienes
resultan beneficiados por el nuevo. Esta tibieza es
producto, en parte, del temor a sus adversarios, que
tienen las leyes en su favor, y en parte por la
incredulidad del género concreto. Asi ocurre que en cada
oportunidad que surge para atacar al reformador, sus
rivales lo hacen con el ardor de fanaticos en tanto que
otros lo defienden con desgano, de modo que entre unos

y otros corre un gran peligro” (Huntington: 1992: 103)
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Era evidente lo que aqui se senala, cuando se tuvo que enfrentar la
reticencia al cambio de los grupos que se oponian a la reforma, cuyos
mayores obstaculos se presentaron frente al proyecto econémico. Los
empresarios que no querian competir en un mercado global, los
sindicatos corporativos, los viejos grupos politicos que buscaban
mantener sus arenas de poder, etc. Aun asi, se concretod la reforma que
guardaba un dificil equilibric entre un proyecto con miras al exterior y
uno de caracter nacional.

Por el otro lado, estaba el sector externo que determind en gran
medida el cambio. De la reforma en el contexto internacional, Juan
Rebolledo dice que “es virtud de la visidn politica del cambio, asumir los
cambios mundiales ya no sélo como amenazas sino como grandes
oportunidades para la modernizacion del pais.”(Rebolledo Gout:1993:
21)

Lo anterior da cuenta de la importancia que tendria realizar una
reforma integral del Estado. En particular, una reforma politica que
busque generar los consensos, los espacios de negociacion, las
interacciones de los actores sociales, los equilibrios de poder, ya que en
la medida que éstos se alcancen se podra avanzar en l!a reforma
integral. Sélo a través del acercamiento y la inclusién de los diferentes
actores se podra alcanzar la posicién indicada para negociar la reforma
del Estado, que debe abarcar todos sus elementos, la poblacién, cuando
se buscaba una nueva cultura politica en la ciudadania, con principios
vy valores democraticos, €l gobierno a través de una reforma
administrativa, € incluso en la administracién del territorio, ya que se
han visto en México la conformacién de nuevas demarcaciones
territoriales, a raiz de conflictos armados, es el caso de los municipios
recientemente creados en Chiapas o los nuevos distritos electorales.

La wvulnerabilidad del proceso dependeria precisamente de la
voluntad politica de los actores para alcanzar una nueva relacion entre
el Estado y la sociedad. Si la reforma politica del Estado era una
demanda social politicamente definida, era susceptible de encontrar

una adecuada respuesta por parte del gobierno. De no estar organizada
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y tener una débil conformacién no habria podido siquiera convertirse
en un punto de la agenda de gobierno y no hubiera pasado de un mero
debate intelectual entre quienes la proponian.

También el proceso se encontraba sometido a los intereses de
“quienes se benefician con el antiguo orden”. Es decir, aquellas élites
politicas que quedarian fuera del ejercicio del poder, bajo un nuevo
esquema que integrase mecanismos de participacion social en la toma
de decisiones e incluso en la busqueda de nuevas interacciones entre el
Estado y sociedad con un caracter democratico. La posibilidad real de
que se llevara a cabo una reforma politica dependia de factores como la
legitimidad y la eficacia de la accién gubernamental en el corto plazo.
Cuando se logren alcanzar mayores niveles de bienestar social ¥
econdmico, bajo un esquema de consenso con los actores politicos v
econdmicos, seria posible conducir la reforma con menores obstaculos.

Vale la pena senalar aqui los logros econdémicos obtenidos por la
reforma econdémica, ya que fueron el argumento y realidad con la que se
convencié al sector privado de los beneficios del proyecto. En este
sentido se continud la aplicacion de los llamados Pactos de Solidaridad
Econdmica, que aseguraban una drastica reduccion de los niveles
inflacionarios, mismos que en 1987 habian alcanzado niveles del 170
por ciento anual. A mediados del sexenio se habia reducido a 20 por
ciento para terminar el sexenio en un nivel menor a un digito anual
(Krauze: 1997: 426}. Dichos pactos que el ejecutivo habia disenado
desde la Secretaria de Programacién y Presupuesto en el sexenio
anterior, se continuaron gracias al apoyo incondicional de los lideres del
sector obrero. En especial con su octogenario lider maximo, Fidel
Velazquez, acuerdo logrado con los empresarios, y el fuerte apoyo de
organismos internacionales, que recomendaban dichos niveles de
inflacién para encontrar financiamientos ¢n sus bancos. El producto
interno bruto durante el sexenio registré un crecimiento de 2.9% en
1989, 4.4% en 1990, 3.6% en 1991, 2.6% en 1993 y |1 0.4, en 1994

todos los anteriores son, por mucho, mas elevados que los que se
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registraron en el sexenio anterior. Por primera vez en la historia se
registro un superavit financiero del 0.4 %.

Otro factor medular a este propésito fue la privatizacion de
empresas paraestatales, que alcanzaron a ser 1,155 y que hoy no
rebasan las 300. Los capitales que de alli se obtuvieron (22,500
millones de ddlares), se encaminaron a la bisqueda de un equilibrio
presupuestal, al llamado Fonde de Contingencia Econodmica, que
ademas contenia los fondos obtenidos por ingresos de exportaciones
petroleras, cuyos precios se habian elevado por la guerra en el Golfo
Pérsico. Dentro del nuevo proyecto econdmico se buscé que fuese la
iniciativa privada la que desarrollara los sectores privatizados (algunos
de ellos considerados estratégicos con anterioridad a su venta, como el
de comunicaciones, del que se estaban privatizando empresas
telefonicas, carreteras etc.), ademas de que fuera el sector privado quien
generaria los mas de 60,000 empleos que el gobierno habia
desaparecido.

Ya para 1991 el déficit comercial heredado de sexenios
anteriores se habia convertide en superavit, una muestra mas de la
habilidad técnica de la tecnocracia para las cifras macroeconomicas. Se
habia renegociado la deuda externa y se habia logrado una reduccion
de cerca del 35 por ciento del capital y de los intereses. La deuda
externa, que en el pasado constantemente medraba los recursos
publicos, significaba en términos reales transferencias anuales del 5%
del PIB, en total significaba el 66 por ciento del producto interno bruto.
El 4 de febrero de 1990 se firmé el acuerdo de renegociacién de deuda,
que paso del 4.2% del PIB en 1988 a representar el .5% en 1992 (
Krauze: 1997: 427). Frente a los empresarios mexicanos y extranjeros
México estaba creciendo, parecia ser el modelo a seguir, se genero una
profunda conflanza en el sector econémico y, por consecuencia, una
gran inversién en ¢l sector financiero, desgraciadamente bajo esquemas
especulativos.

En general, México se convertia en el modelo econdémico

latinpamericano a seguir con un gran crecimiento econdomico, un
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premio Noébel de literatura, premios de belleza internacional, la visita
papal, gigantescas y costosas exposiciones de su cultura milenaria en
todo el mundo.

En general, la importancia de la reforma politica es que seria el
camino del consenso donde se definirian las metas y se darian las
interacciones entre los principales actores politicos para la
conformacién de un nuevo Estado, es decir un nuevo orden de cosas.
Como lo seialaba Juan Rebolledo, ésta seria sélo el principio, ya que
sin elia seria imposible realizar una reforma econémica administrativa o
de cualquier otra indole. Seria necesario, primero, alcanzar un acuerdo

politico entre quienes fuesen parte de la reforma.

3.2 Los actores y las relaciones intergubernamentales,

Las diferentes fases de una politica ptblica hacen necesaria la
identificacién de quienes participan en ella, interacciones y relaciones.
Adernas, se busca asi cumplir con el imperativo consensual®*, que exige
que el proceso de implementacidn se someta a las preferencias de los
grupos, subordinado a los imperativos legales y burocraticos. Sélo asi,
quien la disena, puede tener un marco de referencia, para construirla e
incorporar al publico de dicha politica. Aqui se han identificado a los
actores mediante ¢l concepto de arenas politicas en sus diferentes
tipologias, asi como la forma en que participan del proceso de reforma
politica.

Como ya se ha dicho, el estudio de la mayoria de los fenémenos
politicos en México se ha reducido al nivel de las relaciones personales
o a diferencias entre la clase politica. La reforma politica no es una
cuestion de este orden, pero no deja de ser importante el conocer el
contexto politico en el que se desarrolla la reforma. El origen, la
circunstancia o incluso la pertenencia de un actor a un grupo explica
en gran medida sus acciones, los nombres dentro de la sociedad global
se identifican con la politica, por lo que éstos adquieren una gran

significacion.
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La implementacién de toda politica piblica debe contemplar las
relaciones que se dan entre los diferentes 6rdenes de gobierno para su
realizacion. Es decir, todas aquellas relaciones formales o informales
que se dan entre entidades de gebiernc con la finalidad de coordinar las
fases de la politica para lograr sus objetivos. Dichas relaciones, como
aqui se desarrolla, se mantuviercn entre los Poderes de la Unién, los
diferentes ordenes de gobierno e incluso con gobiernos extranjeros. En
general, podemos decir que fueron del tipe vertical ya que el meodelo
corresponde al tipo Top- down, que adelante se desarrolla.

Los llamados tecnécratas fueron una élite de actores, que
conformaban una arena del tipo regulatorio y que condujo la reforma
politica. Ademas de ser un grupo muy poderoso, que negociaba con los
diferentes grupos, eran parte de un grupo compacto, conformado en la
Universidad Nacional Auténoma de México en los afios sesenta, de la
Facultad de Economia, compuesto principalmente por amigos que
posteriormente ocuparian los puestos mas importantes de la
administraciéon salinista, cuya I1deologia respondia claramente a las
llamadas Tesis de Camacho’>, Durante la carrera politica de Carlos
Salinas se termind de consolidar el grupo, sobre todo en la Secretaria de
Programacion y Presupuesto, de la que era el titular. En esta Secretaria
se habian realizado lo primeros esfuerzos por realizar una reforma
administrativa en el sexenio de Lépez Portillo.

El presidente tenia una idea muy clara de la necesidad de generar
participacion politica para legitimar al sistema politico. De hecho, esa es
la hipotesis que buscé comprobar en su tesis doctoral, en la
Universidad de Harvard, donde afirmaba que: “a mayor participacién
estimulada por los programas de desarrollo, se incrementaran las

actitudes de apoyo al sistema politico”(Salinas: 25: 1980)

¥ Véase tabla anexa de Secretarios de Estado y Gobernadores 1988-1994

* Dicha tesis expresa el pensamiento pulitico y el proyecto econdmico del grupo en el
poder incluso senala la necesidad de conformar un grupo compacto para aleanzar el
poder v sus vias de actuacién para conseguirlo. Véase: Camacho Solis Manuel “Poder:
Estado o “Feudos” Peliticos”. Colegio de México, enero - marzo de 1974.
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Como titular de la misma Secretaria, Miguel de la Madrid disend
competencias, sectorizaciones, desconcentraciones administrativas y
agilizacién de tramites, y comenzd a descentralizar la administracion
publica. También se inicié la venta de paraestatales. He aqui un factor
de coincidencia entre el Presidente de la Madrid y su sucesor, ambos
convergen en la idea de reducir el aparato de Estado. Desde la
perspectiva econdmica, se dividieron las funciones de planeacion y
presupuestacion del gasto a la Secretaria del mismo nombre,
quedandole a la Secretaria de Hacienda sélo las funciones de
recaudacién, perdiendo el enorme poder que significaba la asignacién y
el ejercicio del gasto presupuestal. Al grupo que alli se conforméd se le
conoci¢ como la tecnocracia, misma que Bobbio define de la siguiente
marnera:

“El fenémeno tecnocratico comprende, a su vez, una
ideologia que hay que tomar en cuenta. Los pilares de
esta ideologia son —ademas de la preeminencia de la
eficiencia y de la competencia—la concepcion de la
politica como reino de la incompetencia de la corrupcion
y del particularismo, el tema del desinterés de las masas
por la “res publica” con la consiguiente profesionalizacion
del “decision making”, las tesis de la decadencia de las
ideologias politicas y su sustitucién-por una especie de

“koine” tecnologica”. (Bobbio: 1981:1609)

El poder politico de los tecnocratas radicaba en un profundo
conocimiento técnico del sistema financiero y sus crisis. Ademas, las
posiciones estratégicas que ocuparon durante el fin del desarrollo
estabilizador les habian permitido allegarse de relaciones econdmicas en
el pais v en el extranjero, en la busqueda por la consolidacion del
modelo neoliberal.38 En particular, el grupo buscaba alcanzar dos

ideales que se expresaban claramente en ¢l nucvo proyecto neolberal,

% yéase: Alejandro Ramos Esquivel. La sucesion pactada. Plaza y Valdés 1993.
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la modernizacidn como primer paso para alcanzar el crecimiento

econdmico.

3.2.1 Los hijos de la revolucion.
Una de las arenas distributivas mas importantes de la politica se

conformd por la clase politica revolucionaria, que se conoce
comunmente como los dinosaurios ¢ nomenclatura y que se opuso
radicalmente a la aplicacion del modelo neoliberal, a la
democratizacién y a la pérdida de sus arenas de poder. Pero la
ruptura entre dicho grapo y la tecnocracia no podia ser tan
abrupta, seria demasiado arriesgado, la arena podria convertirse
en una de tipo redistributivo, es decir violenta e incluso hay
guienes sugieren que lo fue. Surge asi como una muestra de
prudencia politica entre ambas generaciones politicas, la promesa
del candidato de integrar en su gabinete a priistas “distinguidos”,
se entiende por ello la presencia de miembros de la clase politica
revolucionaria, dentro del gabinete de Carlos Salinas, como lo
eran Carlos Hank G. en la Secretaria de Turismo, Fernando
Solana y Manuel Bartlett, se turnan en la Secretaria de
Educacion - el ultimo era premiado por sostener la caida del
sistema en la eleccidén presidencial, cuando fuera secretario de
Gobernacién-, Enrique Alvarez del Castillo en la Procuraduria y
Fernando Gutiérrez Barrios como secretario de Gobernacion.
Pareciera ser que la medida nunca fue suficiente, entre otros mas
habia quienes no pertenecian claramente a un grupo, pero habian sido
incondicionales del Ejecutivo desde su campana y obtendrian algin
puesto de relevancia dentro de la administracién pablica o en el servicio
exterior, como es costumbre por los favores recibidos, Patricio Chirinos,
Otto Granados Roldan, Samuel del Villar, Bernardo Sepualveda, Ramén
Aguirre y Francisco Rojas. Sus posiciones obedecian a equilibrios entre

los grupos del poder.
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3.2.2, El partido, sus organizaciones y reforma.

Durante el gobiernc de Salinas de Gortari, el apoyo del Partido
Revolucionario Institucional no era incondicional, no era la tradicional
subordinacion a la institucién presidencial de sexenios antertores. Se
habia convertido en una arena regulatoria y conflictiva entre las
generaciones que la formaban. Por diferencias ideologicas y la diferencia
incluso del proyecto de pais, la misma Corriente Democratica habia sido
un claro ejemplo de que sectores del partido se pronunciaban por un
partido con procesos mas democraticos. En el Capitulo Primero se ha
hablado de las rupturas en los procesos de seleccion de candidatos, en
el Segundo de las pugnas ideologicas con importantes grupos
{sindicales o ex - presidentes), el apoyo de la estructura del partido en el
poder, asi como de todas las organizaciones sociales que en el se
agremian, fue mediana pero creciente conforme avanzaba el sexenio.

La intensa participacion del PRI dentro del sistema politico
mexicano es de todos conocida, a través de la conformacidén del sistema
se convertia en una magquinaria electoral y siempre en el brazo politico
del ejecutivo, quien, entre sus facultades metaconstitucionales
designaba a los altos funcionarios del partido e incluso a sus
candidatos. Las profundas diferencias entre el grupo compacto y el
partido, exigian un nueve acuerdo entre ambas partes. El partido habia
sido utilizado desde siempre, hoy para levar al poder a la clase
tecnécrata con la que no se identificaba. Se evidenciaba la tradicién de
la ultima muestra del poder absoluto del presidente: escoger a su
sucesor. Pero no faltdé quien estuviera inconforme con el proceso de
seleccion conocido comunmente como dedazo, y con el candidato
mismo y su plataforma politica, que no sélo dejaba fuera a un amplio
sector del partido sino del proyecto de pais dentro del modelo neoliberal.

Entre otros conocidos miembros del partido que pedian una
reforma del partido, se encontraban Pedro Ojeda Paullada, Demetrio

Sodi, Carlos Jongitud Barrios, José F. Ruiz Massieu y los miembros de
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Frente Democratico que habian renunciado al partido. Por otro lado, los
viegjos apoyos del partido se mostraban renuentes a cooperar con la
reforma. Habian sido afectados econdémicamente durante las crisis
economicas de sexenios anteriores, el sistema y el modelo estaban
agotados. Los sectores gbrero y campesino, principal botin electoral del
partido, no recibian practicamente ningiin beneficio del corporativismo.
La exigencia era muy clara para el ejecutivo, como lider moral del
partido, debia encontrar un nuevo esquema de participacion entre los
agremiados al partido y ¢l gobierno.

En el festejo del 63 aniversario del partido se marcaron las
nuevas lineas de accidn del partido y el gobierno. En un discurso
pronunciado por el presidente, el 4 de Marzo de 1993, conocido como el
“liberalismo social”, se intentaba hacer realidad la teoria del mismo
nombre de Leoward Trelawny Hobhouse, una convergencia entre el
Estado benefactor y el Estado Neoliberal, se proponia la defensa de un
libre mercado en la que el Estado tuviera la responsabilidad social. Se
buscaba conciliar a los grupos en pugna, la clase revolucionaria con la
tecnocracia y su proyecto econdémico. Una tarea monumental que nunca
se concretaria y que se haria evidente en el proceso de sucesién
presidencial del siguiente sexenio.

Las posturas eran radicalmente opuestas por lo que se busco un
tercer camino. Las organizaciones obrero - campesinas lograron firmar
los Pactos de Solidaridad Econdémica que garantizaban bajos indices
inflacionarios, principal problema del pasado, pero también mantenian
bajos salarios.

En este sexenio se concretaron tres reformas al articulo 123
constitucional, pero nunca el objetivo central pre'tendido por la reforma
econémica, la reforma a la Ley General del Trabajo, a la que los lideres
de los trabajadores se negaron rotundamente. En México, el
corporativismo de sindicatos y cualquiera otra forma de organizacion
social encontraba un beneficio politico y econdmico del Estado, se
habian convertido mas en lo que Marx conocia como instrumentos de

dominacién de clase o un instrumento ideologico del mismo, que
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aquella organizacién o representacion que en realidad llevara a la
agenda de gobierno las demandas sociales. Aqui radicaba una de las
mas grandes confrontaciones entre los tecnécratas neoliberales y los
revolucionarios sindicalistas.

La propuesta econdmica, desde el sexenio de Miguel de 1la Madrid
vy la continuidad que le¢ daria Carlos Salinas, era la reduccién del
aparato publico, la privatizacion de empresas que habian sido
rescatadas, la venta de los bancos nacionalizados. Se amenazaba con
desaparecer el botin economico y el peso politico de los sindicatos, la
gran cantidad de empleos asegurados para sus agremiados. Seria muy
dificil mantener el viejo esquema tradicionalmente corporativo. Ademas
de los ya mencionados, la reconformacién politica del sistema se
buscaba basicamente a través de tres caminos o vertientes, reavivando
a los viejos apoyos induciendo a la creacién e inclusién de nuevos

actores:

1.- La Confederacién Nacional Campesina (CNC), mediante los recursos
¢jercidos a través del Pronasol y el Movimiento Territorial (MT). Creado
en 1993, el M.T. tuvo, como principal objetivo, recuperar a las
agrupaciones que se habian manifestadoe en favor del Frente
Democratico, principaimente en el Distrito Federal y la zona conurbada
que habita en zonas irregulares, y el botin politico electoral del sistema:
el campo.

L.a otra gran vertiente, el sector campesino, seria tratado a través
de una de las estrategias politicas mas efectivas que se hayan aplicado
en Meéxico. En este sector si se lograron las modificaciones
constitucionales del articulo 27, que marcarian pauta para la reforma
econémica, las modificaciones a dicho articulo substancialmente son
las siguientes:

- Se da por terminado el reparto agrario.
- Se crean los tribunales agrarios.
- 8e reconoce la personalidad juridica de los nucleos de poblacion ejidal

y comunal.
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- Se reconocen los derechos de los ejidatarios sobre sus parcelas.
- Suprime la prohibicidon a las corporaciones civiles de tencr en
propiedad o administrar bienes raices v la adquisicién de terrenos
rusticos por parte de las sociedades mercantiles por acciones.
- Se otorga capacidad a las asociaciones religiosas para adquirir,
poseer o administrar los bienes que sean indispensables para su objeto.
Estas modificaciones tenian intenciones muy claras, fomentar la
inversion privada en el campo a través de un nuevo régimen de
propiedad. Se reconocia la importancia de las comunidades rurales y
los pequenos propietarios. Se mostraban los beneficios del proyecto de
gobierno a través del Pronasol. Se abria la puerta a la inversion
extranjera y a la propiedad de las iglesias, como un factor potencial de
negociacion en la busqueda de nuevas alianzas, como una segunda fase

de la reforma.

2. -La Confederacion de Trabajadores de México (CTM). La estrategia
politica consistid6 en una reconformacién del escenario, con la
generaciéon de nuevos actores, incluso se logr6 una enorme
convergencia con la llamada Alianza Obrero-Campesina. Es clara la
intencién de incluir a nuevos actores que hicieran un contrapeso
politico a los viejos apoyos, como Francisco Hernandez Juéarez, lider
sindical de los telefonistas, con quienes se conformaria la Federacién
de Sindicatos de Bienes y Servicics (FESEBES). Teléfonos de México
una empresa paraestatal en proceso de privatizacion se convertia en la

empresa modelo con el sindicate modelo del proyecto salinista.

3. -Otros sindicatos, como el de los electricistas, buscaron también
hacer contrapeso a la CTM, pero las cifras los delataron, mientras que
la Confederacion contaba en aguel entonces con mas de cinco millones

de agremiados la Fesebes, tan solo contaba con cien mil.37

Y Fuente: Coparmex.1993.



4. .Como una politica especifica dirigida al sector eclesiastico y religioso
en general, se realizé una reforma constitucional, como una concesion
dentro de las negociaciones. El articulo 130 que regula las relaciones
Iglesia - Estado fue modificado en su totalidad, exceptuando el cuarto
parrafo. Una vez reformado, otorgaba personalidad juridica para las
iglesias y agrupaciones religiosas; se les prohibia que tuviesen fines
politicos, se les reconocia la capacidad de herencia y se aseguraba la no
intervencion de autoridades en su vida interna, se argumentaba el
principio histérico de la separacién entre ambos poderes.

Era una oferta abierta para el sector eclesiastico nacional,
ademas se acercaba a nuevos actores a la reforma, con cuya inclusién,
participacién y recursos podria ganarse legitimidad con un amplio
sector de la poblacion. Era marcada la cercana relacién y el provecho
politico que de ella se obtenia, con las nuevas interacciones, entre el
alto clero y el gobierno, incluso con el mas alte jerarca papal, en sus
visitas al pais y las reuniones a puerta cerrada.

El punto medular de la reforma agraria y del sector campesino, se
instrumentd a través del ya mencionado Programa Nacional de
Solidaridad, desde su creacién en 1988, hasta su institucionalizacidn
como la Secretaria de Desarrollo Social, sirvido como un elemento
legitimador del Ejecutivo. Sus funciones legales le obligaban, a:
“Formular, conducir y evaluar la pclitica general de desarrollo social
para el combate efectivo a la pobreza,; en particular, la de asentamiento
humano, desarrollo urbano y vivienda.” La realidad era que se atacaban
zonas de alta marginacién, sobre todo si estaban en contra de las
politicas economicas del gobierno, se legitimaba al presidente y su
régimen otorgando beneficios inmediatos a la poblacién. A través de

este programa se ejercieron multiples recursos,’ es significativo que el

* u|,05 crecientes presupuestos que ¢l gobierno asigna a Solidaridad son una muestra
clara de la importancia que el proyecto reviste para el gobierno. La inversién del
programa en 1989 fue de 1 billén 640 mil millones de pesos; en 1990 de 3 billones 667
mil millones de pesos; para 1991 de 5 billones 187 mil millones de pesos; en 1992 de 6
billones & mil millones de pesos v, de acuerdo con al proyecto de egresos de la
federacién, para 1993 se programaron 7 billones 747 millones de pesos, seglin consta ¢n
el presupuesto federal. “(Ramos Esquivel, 1995 :73)
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programa haya obtenido reconocimientos internacionales de la
Organizacion Mundial de Comercio, dada su eficacia y eficiencia para
reducir los niveles de pobreza.

Hay que senalar que esta politica publica derivada de la de
reforma politica cumplia, al tiempo, con funciones de la reforma
economica, y era conducida directamente por el presidente y sus mas
allegados colaboradores, como Luis Donaldo Colosio M., quien antes
fuera presidente del partido, que ademas contaba con un fuerte vinculo
con las organizaciones populares, conocia a sus lideres, sus
necesidades y debilidades, logrando asi un acercamiento entre los
principales grupos opositores y el Programa.

No es producto de la casualidad que una de las primeras fases de
la implementacién del Pronasol, fuese el proyecto “Chalco 20007, una de
las zonas conurbadas con mas altos indices de pobreza y marginacion
del planeta. Ademas, era parte de uno de los distritos electorales donde
el candidato del PRI habia obtenido los mas bajos resultados, 26.7 por
ciento a diferencia de su contrincante, Cuauhtémoc Cardenas, con el
50.4. Después de un exacerbado despliegue de recursos para el
otorgamiento de titulos de propiedad, introduccién del servicio de agua
potable, electrificacién y una politica publicitaria en favor del programa,
gue evocaba la imagen presidencial, en la siguiente elecciéon de nivel
federal e] PRI obtuvo un sesenta y un por ciento de los votos. (Ramos
Esquivel, 1993:72)

Lo mismo sucedia en los gobiernos estatales, en los que el
programa de orden federal disminuia considerablemente la autonomia
de los Estados y relegaba a los municipios a entidades meramente
administrativas. Lo anterior fortalecia enormemente el poder
presidencial, a través del ejercicio directo de los recursos en los Comités
de Solidaridad. Una vez mas aparece aqui la reticencia, que se ha
sefialado en paginas anteriores en la definicion de Bobbio, de la
tecnocracia hacia la burocracia. Se omitia a los poderes locales para de
manera central ejercer los recursos federales de manera directa, efectiva

e inmediata, éste fue un factor que le dio gran legitimidad al jefe del
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Ejecutivo, quien en general buscaba aglutinar a tode tipo de
agrupaciones politicas al Programa, con ¢l fin de que después se

agremiaran al partido.

3.2.3. El poder Legislativo.
Lo mismo sucedia con los representantes populares en el poder

legislative, en el que el partido gobernante tenia la mayoria de los
escanos del Congreso de la Unién desde hacia sesenta afios. Por tanto,
conformaron una arena regulatoria que negocié reformas y generd
CONnsensos necesarios para alcanzar la reforma.

Cabe mencionar que durante la reforma pelitica, el Ejecutivo que
la conducia, contaba con el respaldo politico y legal del poder
legislativo, integrado por una mayoria de legisladores del Partido
Revolucionario Institucional, que aprobaron la totalidad de las 80
reformas constitucionales, presentadas por el Ejecutivo al Congreso de
la Unidn, asi como de las leyes que de ellas derivan. También en esta
arena, como una compensacion, se mostraba la politica conciliatoria,
con uno de los mas viejos sectores revolucionarios del partido, el sector
obrero, al que se le concedian escanos en la Camara de Senadores, en
sus mas antiguos lideres como Joaquin Gamboa Pascoe, Emilio C.
Gonzalez, Blas Chumacero, ejemplos similares sucedian en la Camara
de Diputados.

Se buscaba cumplir asi de forma relativa con el imperative legal
de las politicas publicas (que adelante se desarrollara), aunque cuando
el ordenamiento legal no se ajustaba a las necesidades que la reforma
ya fuera politica, econdémica o administrativa planteaba, se le
modificaba de inmediato, asi fuese de orden constitucional.

Estos lujos del poder ejecutivo, si se les puede llamar asi, no
podrian mantenerse por mucho tiempo; la sociedad y los partidos de
oposicién no los tolerarian. La anterior elecciéon de Diputados y
Senadores, demostraba la eminente derrota del PRI, significativo fue el

caso de Arturo Romo un vicjo lider de la CTM. La reforma politica debia
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formular los nuevos mecanismos que aseguraran una representatividad
real en el poder, asi como la nueva correlacion de fuerzas al intcrior del
' mismo bajo una nueva conformacién pluripartidista. El mapa politico
del pais habia cambiado, habia ya dos gubernaturas de los estados en

manos de la oposicién; simbélico resultaba el estado de Chihuahua.

3.2.4. El poder Judicial.

La reforma politica del Estado en muy poco contempld la reforma legal
del poder judicial, una de las principales tareas del Estado y demandas
de la poblacidon. Se buscaria en un momento posterior, con el fin de
llegar a una mejor administracion de la justicia de una manera eficiente
y eficaz, aungue dificilmente podria decirse que se alcanzd dicho
objetivo.

Efectivamente, se modificaron alrededor de 40 articules
constitucionales relacionados de manera directa o indirecta con el poder
judicial y la imparticion de justicia, en su mayoria relacionados con la
Suprema Corte de Justicia. Uno de sus mayores alcances fue la
creacion de la Comision Nacional de Derechos Humanos, misma gue se
puede atribuir mas a presiones externas de otros gobiernes, que a un
interés del gobiernc por solucionar una demanda de la poblacion.
Ademas, se le puede considerar como una medida de mediano alcance,
dado que su maxima atribucién seria la de emitir recomendaciones a
las autoridades encargadas de la administracién de justicia. Por lo tanto
se dificulté el alcance de una mejora en el sistema de justicia aunque se
modificaron diferentes ordenamientos legales, no se alcanzo a
conformar una practica legal eficiente, en gran parte por la profunda

corrupcién que inundaba el sistema de imparticiéon de justicia.

3.2.5 El poder Ejecutivo
El poder ejecutivo, ademas de sus funciones metaconstitucionales

como la de lider moral del Partido oficial, extendid el poder que el
ordenamiento constitucional legalmente le confiere. Con la reforma del

31 de diciembre de 1994, se le faculta al Presidente para nombrar y
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remover libremente a los Secretarios del despacho, remover a los
agentes diplomaticos y empleados de la Unién, cuya remocion no esté
. determinada de otro modo en las leyes. Designar, con ratificacion del
Senado, al Procurador General de la Republica. Cuando la Camara de
Senadores no esté en sesiones, el Presidente podra hacer los
nombramientos de que hablan las fracciones III, IV, y IX, cen
aprobacion de la Comisién Permanente. Presentar a consideracion del
Senado la Terna para designacion de Ministros.

Todas estas reformas fortalecian de manera legal el poder central
del Ejecutivo. Sin lugar a dudas se pensaba en un modelo Top-Down (de
arriba hacia abajo), en todas las fases de la reforma politica en el que
en la cima de la pirdmide decisional estuviese el gjecutivo y el grupo
compacto, manteniendc la subordinacion del peder legislativo y del
judicial.

Dicho modelo, estudiade por autores como Ives Meny {[.Meny:
1992), se aplica bajo tres supuestos. El primero senala que “la
primacia jerarquica de la autoridad, en la que la administracion semeja
una piramide jerarquizada y centralizada”. Dificilmente podria
describirse de manera mas grafica y atinada la estructura que semejaba
el egjecutive, el grupo compacto y la administracion pablica situada en la
base de la piramide ejecutando las decisiones tomadas por el g'rupo
compacto.

El segundo es que “existe una distincién entre el universo politico
y el administrativo, separados tajantemente unos como responsables
electos por sufragio, y otros, como funcionarios designados por los
primeros.” En realidad, se puede afirmar que la responsabilidad que
tenia el legislative como el ejecutivo por las decisiones y negociaciones
era solo responsabilidad de ellos mismos, ya que no existia ninguna
otra fuente de legitimidad que confiriese libertad de decisiéon a los
func’ionarios de la administracion publica.

El tercero, es “la busqueda del principio de eficiencia, procurando
oplimizar los recursos empleados y los resultados (es decir, el costo-

efectividad y el costo rendimiento de la politica publica)”. Este ultimo
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punto puede ser analizado, tanto desde la vertiente politica como de la
administrativa. Los recursos de poder que se ejercian a favor o en
contra de un grupo politico debian atraer beneficios inmediatos como el
de la legitimidad que se obtuviera de dicha accién. En el caso de
recursos econdmicos también debian traer multiples beneficios para el
régimen y, por consecuencia, para la sociedad; es el caso de los
programas de combate a la pobreza, la politica econdmica, etc. Sobre
todo, se necesitaba eficacia, dadas las condiciones en las que se habia
llegado al poder. Sin embargo, es importante sefalar que bajo el modelo
Top- Down es mas factible obtener resultados eficaces y eficientes a
corto plazo, que bajo modelos mas democraticos y con resultados mas
solidos, como el Bottom-Up, dado que los tiempos y los procesos de
negociacion practicamente no existen en el primero v en el segundo
éstos son amplios e implican mayor cantidad de recursos.

Segin Meny la implementacion, bajo este enfogque debe significar
lo siguiente: “quien decide, asigna al ejecutor una tarea scbre la base de
criterios técnicos e impersonales de competencia v legalidad.” Aqui
podemos identificar al decisor como el funcionario electo, y al ejecutor
como uno designado.

- La politica publica se comunica y confia al ejecutor bajo la forma de
interacciones especificas detalladas, procedimientos operacionales y
programas de actividad. Es dificil encuadrar la politica publica, para la
reforma politica del Estado bajo estos considerandos, dado que es
fundamentalmente un proceso politico de continua negociacién y
redefinicidn de objetivos, en €l que sélo permanecen la busqueda por la
permanencia del Estado, la busqueda por las interacciones entre
Estado vy sociedad, y la continuidad de un proyecto de nacion.

- El ejecutor pone en practica las instrucciones conforme a los objetivos
vy las indicaciones dadas por el decisor. Claramente, se ponian en
practica las decisiones del ejecutive, en tanto a las reformas que
conducia, como las reformas constitucionales que presentaba, por

ejemplo, al Poder Legislativo, independientemente de la oposicién que al
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intertor del mismo pudiera encontrar, el mismo caso se registraba en la
reforma o reestructuracion del Partido Revolucionario Institucional.
Secretarios de Estado han sefalado el inmenso poder que tenia la
Oficina de la Presidencia, y en quien la conducia. Incluso se perfild
como un posible sucesor, cuando menos asi se interpret6 la reforma al
articulo 82, en la que se suprime el requisito de ser hijo de padres
mexicanos por nacimiento, por el de ser hijo de padre o madre

mexicanos y haber residido en el pais por lo menos durante 20 anos.

3.2.6. Los partidos de oposicion.

El Partido de Accién Nacional
La postura del Partido de Accién Nacional corresponderia a lo que

hemos definide como una arena distributiva y, en ocasiones,
regulatoria. Las concertaciones que los representantes de este partido
mantuvieron con los legisladores del PRI, facilitaron e! proceso de
reforma. Los intereses de poderosos sectores econdmicos, como los
industriales y comerciantes, estaban representados en dicho partido
con quienes la reforma cconémica se logré muy a pesar de los intereses

de los primeros.

El Partido de la Revelucion Democriitica

A los partidos que verdaderamente representaban oposicién al régimen,
como los que emergieron del Frente Democratico, se les ignoré durante
todo el sexenio. Ellos conformarian una arena redistributiva, que
defendié una postura democratica que buscaba representar la hucha de
clases, rechazaba el modelo necliberal y el acuerde de libre comercio.
Fue célebre la frase que pronuncid el Presidente después de su ultimo
informe y haber sido interpelado por los legisladores del PRD, “a esos ni
los veo ni los oigo”. Se puede decir que el punto débil de la oposicién fue
el no haber ofrecido una sélida plataforma politica y, sobre todo, un
proyecto econdmice que se contrapusiera al proyecte de extremo libre
mercado del gobierno. Quizas el riesgo de que esta arena se tornase

viclenta le hizo perder el apoyo de un importante sector de la sociedad.
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3.2.7. Otros actores de la reforma
L.os empresarios.

En la misma busqueda por lograr consensos con griipos que apoyaran
el proyecto econdmico del libre mercado, el gobierno se acercéd a los
empresarios. Este sector de la sociedad se habia mantenide apartado
del gobierno después de las graves afectaciones que percibié bajo el
modelo de bienestar, las frecuentes devaluaciones, la privatizaciéon de la
banca en 1982,

El nuevo esquema econdmico que consideraba una menor
participacion del Estado en la economia, habria de privatizar al sector
paraestatal cuyos beneficios ya fueron sefialados. Asi, “entre 1989 y
1991 habian creado 2028 nuevas sociedades, 1280 de capital foraneo y
748 nacionales generando éstas Ultimas una inversion de 585.1
millones de doélares, frente a una inversion extranjera de 17,789.1
millones”.(Concheiro:1996:25) No fue dificil legitimar el proyecto
econdmico frente a los nlimeros que la economia arrojaba en aquellos
momentos de abundancia, por lo que esta arena de regulatoria pasa a

ser de tipo distributiva.

El exterior.

La pertinencia de la inclusién de este sector como un agente
corresponde fundamentalmente al papel econdmico que desarrolld, a
pesar de esto, el papel econémico no lo exime de haber participado en
procesos de indele claramente politica dentro de la reforma. La
apertura a la inversién especulativa externa en la bolsa, fue un factor
determinante en la atraccion de capitales hacia el pais. Ademas de las
va senaladas inversiones directas, la inversion especulativa fue uno de
los puntos medulares de la politica econdmica y de las ofertas politicas
que significo la firma del TLC. Los flujos ascendieron a cifras nunca
antes alcanzadas y que causaron un impacto favorable en la economia

mientras, permanecieron en ¢l pais “ Entre 1989 y julio de 1994 los




flujos de inversion extranjera ascendieron a casi 50,000 millones de
délares, con lo cual se duplicé la meta sexenal.

El superavit en la cuenta de capital de la balanza de pagos fue de
31,000 millones de dolares en 1993, y el flujo de recursos foraneos en el
primer semestre de 1994 ha sido de 12,000 millones de délares.
{Créonica del Gobierno: 6: 450: 1994). Esta es una muestra de los
argumentos econdmicos del discurso presidencial, que dificilmente se
vieron reflejados en los niveles de ingresos de la poblacion y que hacian
referencia a planos completamente distintos; mientras que la
macroeconomia mantenia niveles aceptables, la microeconomia estaba
en decadencia. Pero este tipo de acciones le daban a un régimen
legitimidad sobretodo en el exterior.

La poblacion era el elemento fundamental en la definicién dei
curso de la reforma pelitica del Estado, ya que a ella se dirige la politica.
Se buscd, en este aspecto, tomando en cuenta sus caracteristicas,
generar un cambio cualitativo en la poblacion, en cuanto a su cultura
politica. Es decir, bajo un esquema democratico ¢s necesario contar con
educacién en sentide politico, informacion oportuna, conocimiento de
derechos y obligaciones que el marco constitucional contiene. En
general se busca la creacion de una cultura politica democratica y
participativa en el proceso de definicion de demandas y de sus
soluciones.

El empresariado, en un principio, se mostré dividido frente a las
reformas emprendidas; el viejo sector industrial y el comercial, surgidos
del desarrollo estabilizador, no podian hacer frente a la competencia
internacional que traeria la apertura comercial, pero poco a poco con el
crecimiento de las variables macroeconémicas, se vislumbré un mejor
escenario que acabd por convencer a los mas reticentes defensores del
modelo del Estado paternalista que salvaba a los empresarios en

quiebra. (El Gran Acuerdo con los Empresarios:1994).
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El territorio y la geografia politica.

La reforma politica se puede encaminar al cambio en la administraciéon
del territorio. El territorio nacional en el que se encuentra asentada
nuestra poblacidn, se encuentra administrado en 31 Estados y el
Distrito Federal como partes integrantes de la Federacién, y en 2418
municipios. A raiz de demandas sociales y como parte de la reforma
politica del Estado, en México se han conformado nuevos municipios es
el caso de los estados de Chiapas, Querétaro y Puebla. La conformacion
de los distritos electorales se ha conformado en la busqueda de una
nueva geografia politica, mas representativa y equitativa.
Posteriormente ya en este sexenio se instituye el proceso electoral para
elegir al jefe de gobierno de la capital del pais, uno de los tiltimos
rincones del presidencialismo designador de gobernantes.

La reforma politica del Estado debia contemplar las nuevas
relaciones econdomicas, la globalizacién del capital y encontrar una
salida politica a los conflictos que estas generarian.

Existe aun en México una crisis de credibilidad en todas las
instituciones por su ineftcacia; en especial un sector de la sociedad
tenia una gran desconfianza en el sistema y sus procesos electorales,
sobre todo en los resultados de la eleccidén presidencial. De inmediato se
planted la creacidén del Instituto Federal Electoral, como un organismo
“auténomo” y un marco definido de accién seilalado en el nuevo Codigo.
Se reconoce a nuevos partidos y se crea un nuevo esquema de
participacion y de financiamiento de los mismos.

Sin lugar a dudas, una parte fundamental de la politica fue la
reforma electoral y la consecuente creacién del Instituto Federal
E]ec'torai. El IFE surge con la aprobacién del Cédigo Federal de
Instituciones v Procedimientos Electorales {Cofipe), que se aprobé con la
mayoria priista en la Camaras y del que se abstuvieron de votar los

miembros del PRD. El procedimiento de seleccién de los miembros de
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sus dos organos directivos~Junta General Ejecutiva y Direccién
General-, exigia su aprobacién mediante el voto de dos tercios de la
Camara de Diputados a propuesta del Ejecutivo, Se integraba a
reconocidos académicos, que no estaban claramente vinculados con los
partidos o con el gobierno, pero el Secretario de Gobernacion presidia el
Consejo General,

La presidencia cuestionaba profundamente la autonomia de
accién y de decision del Instituto, que en adelante conduciria los
procesos electorales, asignaria recurses, integraria los padrones
clectorales y, en general, cumpliria con las funciones que antes
realizaba la Secretaria de Gobernacién y la Comisién Federal Electoral.

Par otro lado, el nuevo Cédigo otorgaba una amplia jurisdiccion
coercitiva al Tribunal Federal Electoral. Se descentralizaba en cuatro
regiones y se nombraban nuevos jueces y se ampliaban sus funciones.
Se ampliaban los recursos legales de impugnacion para los partidos, asi
como se transparentaban los procesos con nuevos mecanismos, en
particular se buscé ciudadanizar los procesos electorales. Se inicio la
construccién de un nuevo padrén electoral y se aprobd, posteriormente,
la fotocredencializaciéon del padrén. Se dio una redistribucién de los
recursos para el financiamiento de partidos con mayor equidad, asi
como de los medios de difusion. ‘

Era necesario integrar a mas sectores de la sociedad; se buscé a
un poder ajeno al del Estado para lograr mayores y mas amplios
consensos. Se plantea asi la necesidad de reformar el articulo 130, que
regula las relaciones Iglesia ~ Estado, confiriendo a las iglesias mayores
libertades, el reconocimiento de una personalidad juridica, se les
prohibe tener fines politicos, se reconace su capacidad para heredar, se
asegura la no intervenciéon gubernamental en la vida interna de las
asociaciones religiosas y, en general, se establecen nuevas reglas de
accion y el esquema de su nueva participacion.

La linea de accion hacia las agrupaciones politicas, salvo
honrosas excepciones, se mantuvo bajo el esquema corporativo del

partido en el gobierno. Convirtiéndose asi en el ¢je y pilar fundamental
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de la reforma el Programa Nacional de Solidaridad, a través del cual se
canalizaban enormes recursos para solucionar rapidamente las
demandas. Se firmaron los Pactos de Solidaridad Economica con el
consentimiento de los sindicatos y la aprobacién de los empresarios,
para dar cumplimiento al objetivo de reducir la inflacién a un digito, y
solucionar asi €l mas grande problema econémico de los dos sexenios
anteriores una crisis inflacionaria en espiral ascendente. Ademas de
que era un compromiso generado con organismos financieros
internacionales.

Por otro lado, los comités de solidaridad en el campo permiten
lograr el consenso para reformar el pilar fundamental de la lucha
revolucionaria de 1910 que se plasmaba en el articulo 27°3
constitucional y que sefnalaba la propiedad comunal de la tierra bajo el
régimen de ejidos, que hoy permite el establecimiento de la propiedad
privada, como eje fundamental en la busqueda de la inversién en el
campo, tanto nacional como extranjera.

Otra de las exigencias nacionales e internacionales, para nuestro
pais, eran ios derechos humanos, que se encontraban en condiciones
deplorables y tipicas de un sistema antidemocratico y autoritario. El 27
de enero de 1992, se promulga la reforma constitucional al articulo 102
¥ se le adiciona un apartado B, que establece la proteccién de los
Derechos Humanos y que a la letra dice:

“El Congreso de la Unién y las Legislaturas de los Estados
en el ambito de sus respectivas competencias, estableceran
organismos de proteccion de los Derechos Humanos que
otorga el orden juridico mexicano, los que conoceran de
quejas en contra de actos u omisiones de naturaleza
administrativa provenientes de cualquier autoridad y
servidor publico, con excepcion de los del Poder Judicial de
la Federacion que viclen estos derechos. Formularan

recomendaciones publicas auténomas, no vinculatorias y

PEs significativo que en ¢l sexenio 1988-1994, se concretaron 8o reformas constitucionales, la
mayor cantidad de reformas constitucionales que jamas se hayan realizado.
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denuncias y quejas ante las autoridades respectivas. Estos
organismos no seran competentes tratandose de asuntos
electorales, laborales y jurisdiccionales.

El organismo que establezca el Congreso de la Unidn
conocera de las inconformidades que se presenten en
relacion con las recomendaciones, acuerdos u omisiones de
los organismos equivalenies de los Estados”.

La creaciéon de la CNDH no era sino una forma mas de ganar
legitimidad, sobre todo al exterior, la emisién de recomendaciones que
€ste generaria, no significaba en lo absoluto una mejora en las
condiciones de los derechos humanos, pero si servia como argumento
del discurso politico para demostrar la intencién gubernamental de

avanzar en la reforma judicial y, por tante, politica.

3.3 La evaluacion de la reforma politica

El presente apartado se referird a la evaluacion de las fases de la
politica publica en estudio. Ya hemos revisado las estrategias y tacticas
implementadas para la solucion de los conflictos que la politica
significaba. Lo siguiente serd evaluar su racionalidad, es decir la
adecuacion que guardan los medios respecto a los fines, analizar como
se contextualizan los 6ptimos que la politica propone al contrastarla con
la realidad. En general, se evaluara el cumplimento de los objetivos que
la reforma significaba, para compararlos con los-resultados obtenidos.

Como se ha senalado, la presente politica tiene un caracter
estratégico. Se ha definido que las politicas publicas no son sdlo la
seleccion de un curso de accion de entre otros. Una politica publica
implica una serie decisional compleja y finalmente que la estrategia
supone la existencia de obstaculos intencionales o de cualquier orden,
para su realizacién. Ya se ha dicho que, la reforma politica fue una
politica subordinada a la de reforma del Estado por lo que identificamos
ahora a la reforma politica como una tactica un elemento operativo de

la estrategia de reforma del Estado.
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En el desarrollo de ta politica hay tres principales formas, a través
de las cuales se enfrenté a los obstaculos y conflictos que la reforma
gener6. El primero, fue aquel con el que se lograba el acuerdo politico
con aquellos sectores que representaban una verdadera oposicién al
cambio y de alguna manera lo apoyaron. La derecha mexicana se ha
ubicade histéricamente en el empresariado nacional y extranjero, asi
como la iglesia y de alguna manera su representante politico, el Partido
de Accién Nacional. La derecha reconocia el costo que le hubiese
significado el enfrentamiento directo con el gobierno y sus politicas,
sobre todo después de haber obtenido un tercer sitio en la carrera
electoral a la presidencia. Ademadas, el tono protestatario y de
insurgencia civil que habia adoptado la izquierda rompia con la
tradicién y las costumbres politicas de este sector de la sociedad.

Después de evaluar la relacion costo - beneficio, que tendria una
confrontacién directa, estimé que los beneficios que se obtendrian por
ambas partes serian mayores que los costos que el conflicto significaria.
El PAN opté por la via de la negociacién dandole asi todo su apoyo en ¢l
poder legislativo al PRI logrando el cual concreté las reformas
constitucionales necesarias para la implementacién de la reforma del
Estade. Por otro lado Accidén Nacional veria reconocido su triunfo
electoral en las gubernaturas de Guanajuato y Chihuahua. El beneficio
que a las clases medias genero el control inflacionario, mediante el
Pacto de Solidaridad Econdmica, fue un elemento mas para permitir
espacios de negociaciéon. Una politica eficaz, ya que sumaba fuerzas
hacia la reforma, pero que resultaria poco eficiente, ya que no se
perseguia un objetivo democratico por si mismo. Las gubernaturas se
negociaban con el ejecutivo, y el partido oficial perdia espacios de poder
en dichos estados, que a la larga se convertirian en gjemplos a seguir en
la oposicién al régimen. La aplicacion de esta politica reconoce la
importancia de los demas partidos, que nunca le habian significado una
verdadera oposiciéon al PRL. Por tanto, se debe reconocer que estaban
cambiando las formas tradicionales del sistema de partidos como

primer objetivo de la reforma. AUin quedaban punios numerosas tareas
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en la reforma electoral, pero la mayoria de los partidos consideraba que
se habian alcanzado mejores condiciones para la competencia electoral,
fundamentalmente con la ciudadanizacion de procesos electorales.

La segunda via que se desarrollé en la politica fue la de los
sectores mas dispersos de la sociedad. Aquelles que no estaban
plenamente convencidos por algan partido o postura, pero que tenian
grandes rezagos, que eran campo fértil a la oferta politica y sujetos de la
persuasion. Los beneficiarios del Programa Nacional de Solidaridad, que
verian resueltas gran cantidad de sus necesidades, a través del
programa aplicado en zonas de alta marginacion y en donde los
resultados electorales no le habian sido benéficos al PRI, ya se ha
sefialado el efecto generado por el subprograma “ Chalco 2000”.

Un segundo elemento dé la participacién s¢ aplicaria en dicho
programa, que seria la integracién que se generaba bajo el esquema en
el que el gobierno proporcionaba materiales para obras de beneficio
social ¥ la poblacién beneficiada la mano de obra en la construccion.
Ademas de ser una politica eficiente en la reduccion de costos era
altamente eficaz, ya que de manera inmediata y bajo la constante
tecnocratica de eliminar la burocracia se satisfacian las necesidades
publicas de aquellos sectores marginadeos por la pelitica econdmica y
mas olvidados por ¢l PRI oficial. Ademis asi se evitaba que dicha
poblacidon se sumara a las fuerzas de izquierda que defendia su causa,
ya que al verse resueltas sus necesidades, perdian credibilidad en el
discurso opositor. La suficiencia del programa incluia una cobertura
nacional; mediante la selecciéon de focos de pobreza se beneficio al
rededor de 6 de cada diez de mexicanos, con una inversion hasta 1992,
de 7.8 mil millones de dolares?® . No olvidemos la enorme publicidad
que el programa realizaba de las acciones orientadas a este sentido, asi

como la publicidad que de la imagen presidencial se hacia. Se avanzaba

0 El programa, segin datos oficiales, logré beneficiar a 8,560,000 de personas con
servicios de salud, la construccibn de 197 hospitales, 778,004 becas estudiantiles,
599,353 becas de servicio social, 1,822,746 escrituras, servicio de agua potable para
13.5 millones de personas, luz eléctrica para 16 millones de habitantes, alcantarillado
para 11.5 millones, y la creacién de 7,242 empresas.
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en la solucion de necesidades en conjunto con la sociedad, pero
dificilmente se abrian los procesos de torna de decisiones.

La postura de busqueda por la transicidon a democracia que
adoptaria el PRD, frente al gobierno, implicaba una franca oposicién a
todas sus politicas fundamentalmente al proyecto econémico. La
imagen presidencial buscaba legitimarse mediante la conduccién
personal del programa, por lo que se realizaron mas de 250 viajes al
interior de la republica para la promocion y evaluacion del programa, la
imagen del fraude electoral dificilmente se podia borrar desde la
presidencia.

La reforma de los poderes quedaria incluso fuera de la agenda de
reforma, el fuerte presidencialismo que ejercié el ejecutivo y el liderazgo
que ejercid acentuaron su capacidad politica, que se demostré al
renovar el poder de nombrar a los jueces ¥y modificar la constitucion en

beneficio de este poder.

3.3.1 La reforma electoral

En nuestro pais la reforma del Estado se ha confundido con la reforma
electoral. Se ha circunscrito la reforma politica al aspecto de la
competencia electoral. No cabe duda que la reforma politica abarca
campos mucho méas amplios y que hace referencia a un concepto
inclusivo de diversas politicas. Sin embargo, la reforma politica ha
presentado sus mayores avances en la reforma electoral del gobierno de
Carlos Salinas. Después de la dudosa eleccidn presidencial y del
descontento social que generaron sus resultados, el gobierno se
propuso reformar las condiciones de competencia entre los partidos
politicos y sanear la imagen que se habia proyectado en el proceso de
1988.

Una de las primeras acciones de este gobierno se encamingé a la
conciliacion de los actores, era el caso de Accion Nacional. Por el otro
lado, a los veinte dias de tomar posesion el ejecutivo v después de
acordarlo personalmente con el PARM, convocd a una “Consulta publica

en materia electoral”. La apertura que mostraba el gobierno a la
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participacién de la ciudadania no tenia precedente, incluso se acordo
que la Camara de Diputados organizara mesas de consulta para la
reforma de la legislacion clectoral. El primer acuerdo que integré la
comisidn exigioé equidad en la organizacion de la consulta. El PRI tenia
una mayor representacion en la Comisidn Federal Electoral, agui
tendria el mismo numero de representantes que los otros partidos.

Los temas eran amplios e incluyentes; abarcaban derechos y
obligaciones de partidos, la representacién popular e institucional del
D.F., la integracidn y escrutinio del padréon electeral y, uno de los temas
mas debatidos, el computo y calificacién de los procesos. Al mes se
iniclarian las consultas, en voz del Secretario de Gobernacién, el
gobierno y el Estado, reconocian lo insostenible que era la inequidad

&

politica y electoral en el pais, si no se modernizan sistemas y
procedimientos electorales, los mexicanos seran rebasados por las
circunstancias y no podra definirse el camino ascendente de la
nacion”(Crénica del gobierno: 1994:123).5¢ estaba reconociendo que el
futuro, es decir la permanencia del Estado estaba siendo puesta en
juego de no concretarse la reforma con la inclusividad que la nueva
pluralidad politica exigia. Asi la reforma electoral subia a la agenda
publica con la mas alta prioridad.. En ¢l mes de abril las conclusiones
" de 12 consultas estaban listas; de los temas a discusion habian
transcendido basicamente cinco:

La integracion de los organos electorales que se resumia en la
propuesta de Rafael Segovia: “el proceso no debe quedar exclusivamente
en manos de los partidos, deben ser organizadas conjuntamente por la
ciudadania, que garantiza su imparcialidad en su multiplicidad y
pluralidad”. (Segovia: 93: 1996}

El segundo tema era la integracion del padrén electoral y el papel del
Registro Nacional de Electores; la propuesta buscaba del mismo modo
ciudadanizarlo y la expedicidon de nuevas credenciales con fotografia.

El tercer punto era el computo y el tiempo del escrutinio; se

sugeria reducir ¢l tiempo y transparentar el contec mediante el acceso



publico a la informacién y la integracion de colegios electorales
integrados por ciudadanos para su calificacion.

El cuarto punto reivindicaba una nueva conformacién de las camaras
mediante, la representacién proporcional en la camara de diputados y
senadores en busca de una mayor representatividad. Conjuntamente se
pidié que se revisaran las funciones y atribuciones del Tribunal de lo
Contencioso Electoral.

Finalmente, se presentaron las iniciativas de ley por la fraccion
parlamentaria del PRI en la Camara de Diputados, algo inusual pero
que no dejaba de tener una clara intencion politica. Tradicionalmente el
gjecutivo presentaba sus iniciativas al Congreso para gue fueran
aprobadas por la mayoria de su partido. La tactica de la politica hizo
que al presentarla la iniciativa la fraccién parlamentaria, ésta pareciera
mas democratica y no que proviniera autoritariamente del ejecutivo;
hay que recordar que la intencidon de los partidos de oposicién era
quitar de las manos del gobierno el proceso, lo cual le daba al ejecutivo
un punto en su favor. Un histérico periodo extraordinario de sesiones
aprobaria las reformas a los articulos, 5°,35°,36°,41,°54,°60°, y 73. Con
la aprobacién de las fracciones del PAN y el PRI, la ausencia y rechazo
de! PRD, PPS, PARM, y PFCRN, se aprobaron las reformas que
constituirian el Instituto Federal Electoral, el proceso de
fotocredencializacion, el nuevo padrén, la nueva conformacion del poder
legislative y la ciudadanizacién del proceso electoral en su conjunto.
Posteriormente se integraria mediante la propuesta del PRI y su
aprobacion el Cédigo Federal Electoral, que daria existencia legal al
Instituto como organizador y coordinador de los procesos electorales, y
al Registro Federal Electoral, que realizaria un apresurado proceso de
credencializacion para el proceso del ano siguiente. Se cred el Tribunal
Federal Electoral, que tenia plena jurisdiccion, con cinco salas

regionales.
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Conclusiones
Las dificiles condiciones electorales en que Carlos Salinas de Gortari

llegd a la presidencia de la republica, en 1988, le obligaron a emprender
una serie de politicas de manera inmediata. La desconfianza en el
proceso electoral generd una importante pérdida de legitimidad. Por un
lado se generd, una delicada lucha en la recomposicién del sisterna
politico, que hemos identificado como la reconformacién de arenas
politicas en busca de un nuevo equilibrio.

Paralelamente, factores externos como la firma de tratados y la
integracion a nuevos bloques comerciales v la nueva conformacion del
sistemna politico internacional, después de la Caida del Muro obligd, a
México a cambiar su politica exterior, principalmente su politica
comercial.

Las condiciones econémicas que el gobierno de Carlos Salinas
generdé mediante diversos programas de desarrollo sccial, permitieron
una mejora en las condiciones de vida de algunos sectores de la
poblacién. La reduccion de la deuda externa, mediante su renegociacion
v el equilibrio financiero de un superavit comercial y de las finanzas
publicas, le dieron legitimidad y un amplic margen de gobernabilidad.
Los recursos econdmicos, provenientes de la desincorporacién de
entidades paraestatales, de los flujos de inversién extranjera por las
expectativas comerciales de tratados de libre comercio y el control
inflacionario, permitieron al gobierno incorporar a la poblacion a
programas de beneficio social sin precedente. La organizacién politica
que generd el Programa Nacional de Solidaridad no sélo beneficiaba a la
poblacion, en la satisfaccién de sus necesidades inmediatas, sino que
ademas legitimaban la accién publica, y al partide en el poder.

Las politicas que se establecieron en dicho sexenio nos permiten
identificarlas claramente bajo un esquema de politicas publicas. Es
significativo y muy claro que en cada una de ellas se persiguen dos
objetivos. El primero, de corto plazo, es la busqueda de la eficacia en la
accidnn gubernamental, para legitimar al gobierno. El segundo es el

replanteamiento del Estado, bajo un nuevo esquema politico, un cambio
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en ¢l modelo de desarrollo econdmico que cambia a un modelo
exportador de manufacturas basicas; finalmente se percibe un cambio
en el modelo de participacién democratica de la sociedad a largo plazo.

Se buscd concretar dichos objetivos, mediante la integracion de
nuevos actores como los nuevos sindicatos y el sector eclesiastico. Por
otro lado, se replanted el modele de produccién agricola, integrandolo al
proceso de exportaciones. Se reformd al partido oficial como uno de los
principales actores politicos, ademds de una clara apertura a la
oposicion a la que se le permitid ocupar espacios politicos.

La posibilidad de concretar la reforma se consoliddé al crear
nuevas instituciones, que respondieran a la nueva realidad, como la
Comisién de Derechos Humanos, la Secretaria de Desarrollo Social, el
Instituto Electoral. Estos v otros factores sientan las bases de la
transicion democratica que permiten hoy dia una alternancia en el
poder.

El interés que motiva a realizar esta investigacién obliga a generar
aportaciones, por sencillas que resulten, a la solucién que la
problematica que aqui se estudia; esta sera la intencion del siguiente

capitulo.



CAPITULO 4.

LA REFORMA DEL ESTADO

Este ultimo capitule se abordan dos temas basicos como propuesta de
solucién a las problematicas que el analisis de la reforma politica ha
planteado. Sefnalando con el afan de delinear las vertientes y fases de la
reforma, se estudia la viabilidad de la reforma mediante las politicas
publicas, en tres principales areas: la politica social, la reforma
institucional y la reforma electoral. De otro lado, se revisa la agenda de
la tercera via como una propuesta alternativa a los nuevos paradigmas,
que la sociedad global supone. Finalmente, se concluye en referencia a
la hipétesis central y se muestran los retos que la reforma peolitica

significa para nuestro pais.

4.1 La transicion democriatica

Eil orden politico en el mundo se ha transformado a partir de la caida
del muro de Berlin y la apertura pacifica del bloque socialista. La
transicion generd grandes expectativas y marcé el rumbo de la nueva
politica internacional en ¢l mundo, mediante la construccién de
reformas estructurales. Asi, dentro del sistema politico internacional,
aquellos paises que ya no correspondian a un régimen autoritario o a
una democracia solida, como era el caso de Europa central, buscarian
posicionarse dentro del nuevo orden mundial, asi como una nueva
forma de gobierno; serian conocidas como sociedades en cambioc o en
transicién a la democracia.

Desde que la guerra fria llegé a su fin, los paises comenzaron a
buscar un principio organizativo para su politica exterior, que
posteriormente encontrarian en el comercio. El liderazgo de Estados
Unidos en América y de los paises que agrupa la Organizacién Mundial

de Comercio, en todo el mundo, consideran las relaciones comerciales
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como promotoras del progreso econdmico y politico. Se busca abrir a las
otrora sociedades cerradas, creando presiones pro-democraticas
mediante los tratados comerciales que reducen las tensiones politicas y
las probabilidades de conflictos internacionales. Este ha sido el
principio rector de la politica internacional en la sociedad global.

Dentro del contexto politico de los paises ex-socialistas, se
realizaron reformas pro-democraticas. Después de sesenta afos en que
predominé el régimen de partido de Estado, muchos perdieron su
integridad territorial; uno de los mayores riesgos que el cambio politico
significa y del que nuestro pais no esta exento.

Ademas, los problemas derivados de la composiciéon multiétnica
de las naciones, han generado guerras de exterminio racial en la lucha
por el poder. Condiciones similares se presentan en los paises
latinoamericanos, lamados “en vias de desarrollo”, y el caso concreto en
estudio: México.

El cambio del régimen y del sistema politico que habia
conservado el poder desde principios de siglo, a través de un mismo
partido y su poblacién con tradiciones culturales diversas, s¢ asemeja a
la situacidn que provocd la transicion politica en Europa.

Cabe senalar el caso de la Unién Soviética, asi como la transicién
politica en Espana y la caida de la dictadura militar de Francisco
Franco, porque ambos paises han marcado el rumbo de la reforma
politica en el mundo como transiciones pacificas para la instauracién
de esquemas democraticos en la forma de gobierno. Los cambios
emprendidos por Juan Carlos 1, en 1975, a la caida del régimen de
franquista, tuvieron gran influencia en los gobiernos de las dictaduras
militares en América Latina. La instauracion de un gobierno
parlamentario una nueva constitucién y los pactos con los sectores mas
representativos, inspiran todavia a la reforma en nuestro pais, como un
pro'ceso de cambio pacifico y pactado desde el interior del sistema
politico.

Posteriormente, la reforma politica soviética del glasnot (apertura)

junto con la apertura econdmica que generé la perestroika
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{reestructuracion), iniciadas por Mijail Gorvachev en 1985, abrieron
paso a la reforma del Estado en Rusia, cuyo eje fundamental de
organizacion politica era régimen de partido tinico.
Es precisamente en este momento cuando, dentro de la Ciencia
Politica, surgen conceptos como el de la transicion democratica, que
ain se torna confuso y carece de una solida base tedrica, pero que se
ha definido como: “un cambio social permanente, natural. Coexistencia
de formas sociales que pertenecen a diferentes épocas: proceso
conflictivo vivido como crisis, continua ruptura con el pasado”
(Germanni: 1994: 89). Asi, a la caida de modelos como, del welfare state
en Inglaterra el Socialstaat aleméan y el modelo de bienestar mexicano,
les siguid el modelo neoliberal, o el liberalismo social.
En nuestro pais conviven las mas diversas tradiciones culturales,
ademas de profundas diferencias econémicas y sociales, que se reflejan
drasticamente en la poblacién. Cuando la sociedad no se encuentra
debidamente representada, en los diversos espacios publicos, como el
gobierno y sus politicas, la concentracidn de la riqueza genera conflictos
dentro del procese de cambio politico. Es asi como las diferencias
econdmicas y culturales entre la poblacion conducen a un alto grado de
polarizacién, social y econdmica.
El proceso politico de transiciéon, al que México aspiraba a
principios de la década pasada, debemos sumar la busqueda de un
modelo econdmico que se implementaria paralelamente. El modelo
economico, el neoliberal, que encontraba sus raices en el antiguo
monetarismo de David Hume, habia evolucionado para proponer, ante
el fracaso socialista, un nuevo esquema econdémico global.
El modelo trabaja basicamente bajo los siguientes supuestos:

1.- La reduccién del gasto publico, por sus consecuencias
inflacionarias, ademas de considerarse un gasto poco productivo.

2. - . Reduccién del aparato de Estado, mediante la reduccidn de

personal en la administraciéon piblica y sus empresas. 31

4 El modelo tecnocritico - neoliberal considera a la burocracia un obsticulo de un
Estado eficiente, lo que se demuestra en la politica publica que se ha revisado en el
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3. - Reduccion de subsidios y busqueda de un equilibrio presupuestal,
que elimine déficits que generen inflacion y posibles devaluaciones,

4. - Libertad econémica a la inversién privada, nacional e internacional,
mediante la eliminacidn de aranceles comerciales- y fijacion de

precios mediante las leyes de oferta y demanda. 42

Las nuevas condiciones de internacionalizacién econdmica
generaron reacomodos politicos globales y la formaciéon de bloques
econdmicos, entre los que se distinguen basicamente tres: la Unién
Europea, el bloque de América del Norte, al que pertenece México, y el
bloque asiatico que encabeza Japon.

Los intercambios econdmicos y tecnologicos han generado una
gran cantidad de informacion. Paradodjicamente y debido a la rapidez
con que suceden los fendmenos sociales, ocasiona el desconocimiento
de la situacion mundial. Pareciera que frente a estos roces culturales de
tipo informatico y econdémico, han surgido posturas radicalmente
defensoras de su identidad, local o nacional, generando terribles
guerras interétnicas que han devastado a Estados completos, que
caracterizan el fin del milenio. Que mejor prueba de ello que el irénico

levantamiento armado en Chiapas. En una fecha en la que “se
alcanzaba la modernidad” mediante la firma de convenios de comercio
internacional, que nos hacian parte del mayor bloque econémico del
mundo, se evidenciaba un México que vivia en la mas grande de las
miserias. Lo cual prueba que el crecimiento econémico, ne garantiza un
mejor nivel de vida para toda la poblacién, tampoco la satisfaccién de
las necesidades publicas ni el equilibrio ecolégico, mucho menos la
solucion del problema politico.

Las profundas diferencias que la realidad nacional refleja,

demuestran como sin una democracia solida, una renovada politica

capitulo anterior.

! Los principios econémicos, que aparecieron durante el sexenio 1982-1988 y que
tendrian plena continuidad eran la base de la reforma econdmica en nuestro pais y
obedecian a la bisqueda de solucién de 1a crisis historica en la que se habia caido desde
el fin del lamado desarrollo estabilizador, La solucidn se creia consistia en la
integracién de México a una economia globalizada.
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social y la redefinicidon de la politica exterior, las reformas economicas
son insuficientes. Incluso resultan contraproducentes, si solamente se
encaminan a beneficiar a un pequeno sector de la poblacion; por tanto,
las reformas economicas deben ser distributivas y abarcar sectores
amplios de la poblacién,

Ello es una prucba fehaciente de que “los mercados libres
también tienden a producir niveles de desigualdad en los ingresos que
son politicamente incompatibles con el gobierno democratico.”(Thurrow:
134: 1992). Es importante remarcar que los conflictos étnicos no han
sido ajenos a los procesos de reforma come en los casos de Yugoslavia y
la Unién Soviética , de los que México no esta distante, sobre todo si se
observa las profundas diferencias y la desintegracion del desarrollo
economico en las diversas regiones del pais. Estas son algunas de las
problematicas que el no concretar una reforma integral del Estado en
México significaria.

Muchas reformas resultan evidentes a primera vista, pero su
solucioén no estriba en la pregunta de ;qué debe resolverse?, mas bien
debe responder al gscomo enfrentar tales conflictos, para darles
solucion? Es decir, la reforma bajo mi perspectiva debe enfocarse en los
medios para la reconstruccién del Estado y no en la busqueda de
nuevos fines. Se trata de transformar los medios para conseguir los
mismos fines gue han side definidos en el pacto social que plasma la
Constitucion, para conservar lo “stato”.

La reforma politica en México no puede seguir siendo lo que hasta
hoy ha sido. En palabras de Rafael Segovia: “se ha buscado una nueva
forma de legitimacion en el pluralismo politico y, por tanto se hallaron
los gobiernos posteriores con la necesidad de encontrar uno o varios
politicos de oposicion, capaces de justificar a un partido mayoritario
pero no totalitario”. (Segovia: 91:1996) La reforma politica no es sdle un
conjunto de reformas legales a la constitucion o al Cddigo Electoral,
esta muy lejos de ser el financiamiento de nuevos partidos en el

horizonte electoral. La reforma politica es una transformacidon que debe
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transcender al sistema politico tradicional; una democratizaciéon de
fondo de la organizacién social.

La subordinacion del poder legistativo y la nula coercion que la
poblacion puede ejercer sobre sus representantes en las Camaras, ha
sido un obstaculo para generar un sistema republicano y
verdaderamente representativo. Por otro lado, la ingobernabilidad que
generaria una divisidon proporcional de las camaras entre los tres
partidos mayoritarios, generaria un conflicto insalvable.

El Estado ha probado ser ineficaz en la solucion del conflicto de
clases, que el propio mercado genera, y de poco ha servido su funciéon
recaudadora, para la promocién del desarrollo y de la justicia social.
Los enormes recursos que el gobierno ejerce son por definicién escasos
v, por si fuese poco, han sido casi siempre ineficaces, ya que han tenido
muy bajo impacto en lo que a sus fines se refiere, es decir, la
satisfaccion de las necesidades publicas de la poblacién.

México es una clara muestra de altos indices de marginalidad que el
modelo econdmico genera. Entre la poblacidn se expone la pésima
distribucién del ingreso como un factor clave en la generaciéon de
problemas migratorios, de inseguridad publica y, en general, fenémenos
que afectan la gebernabilidad. Es necesario aplicar una politica
redistributiva, debido a que la problematica ha generado un amplio
margen de accion para la delincuencia organizada y el narcotrafico. Con
base en un gran poderio econdémico, estas {uerzas han aprovechado
para oponerse al poder del Estado, en la busqueda de posibles
soluciones, hacia la construccién de una nueva vida institucional y de
la instauracién Estado de derecho.

La inmovilidad politica en el poder publico de una misma élite, ha
generado un descontento generalizado en la poblacion por lo que se
necesita una redistribucion equitativa del poder en todos los niveles de

gobierno, incluyendo el poder Ejecutivo.




4.1.1 Tipos de reforma

México ha incursionado en las diferentes fases de la reforma pero en
general es un proceso que, por su dimensidn se encuentra poco
acabado. En el mejor de los casos, como en la reforma electoral, hay
avances pero la realidad muestra que el camino de la reforma ha sido
escasamente definido. Ademas se considera que una verdadera reforma

integral en nuestro pais debe contemplar las siguientes vertientes:

E—Reforma Politica 2 Reforma Econdmica 3 Reforma Social

1.1Reforma 2.1 Reforma del 3.1Reforma educativa

Institucional modelo econdmico

1.1.1 Reforma al poder |2.2 Reforma del 3.2 Reforma de

Legisiativo sistema financiero Sistemas de Seguridad
Social.

1.1.2 Reforma al poder |2.3 Reforma bancaria [3.3 Reforma de formas
judicial de participacién de la

sociedad civil

1.1.3 Reforma al poder |2.4 Reestructuracion

Ejecutivo de deuda putiblica

1.2.1Reforma Electoral
1.2.2 Partidos Politicos
1.2.3 Reforma de los

sindicatos

3. Reforma

Administrativa

Las tres vertientes de Ia reforma del Estado que aqui se presentan son
aquellas que surgen del analisis del proceso que se ha revisado. Por otro
lado, estan aquellas que se consideran pertinentes y complementarias,
basicamente los aspectos que se abordan en el apartado de la reforma
social. Las diversas fases obedecen en lo temporal a lo que aqui se ha
denominado como tactica y estrategia. En su contenido se refieren a los

aspectos basicos que una reforma de! Estado integral debe incluir.
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4.1.2 gPor qué una politica ptiblica para la reforma politica del
Estado?

Las problematicas que aqui se han planteado, tanto las nacionales
como aquellas de orden externo que tienen incidencia en la realidad
nacional, obligan como parte crucial de las reformas del Estado ha
aplicar las politicas publicas. Se propone dicha metodologia a fin de
solventar la sobrecarga de demandas sociales, el déficit de
gobernabilidad y legitimidad de los gobiernos, con lo que se posibilita el
desarrollo politico-econdmico, pero sobre todo el avance democratico.

La alternancia en los gebiernos de nivel estatal y municipal, junto
con la descentralizacién de las decisiones y desconcentracion de las
funciones, ha probado ser una mejor opcién en una verdadera
federacidon, en que las partes integrantes de la Republica adquieran
autonomia.

La Administracién Publica, como parte integrante del Estado, y
mas precisamente del gobierno, opera generalmente bajo condiciones de
certidumbre que producen las necesidades publicas generalmente
cotidianas y rutinarias. Pero la aparicion de diversos conflictos,
producto de la nueva realidad internacional y sus afectaciones en la
politica interna, tales como las nuevas tecnologias, la necesidad de
trabajar al ritmo de los paises, con los que México mantiene vinculos
comerciales y politicos, ademas del cambio de modelo de desarrollo han
creado nuevas condiciones de incertidumbre.

Asi, la Administracién Publica enfrenta nuevos retos que
evidentemente no son factibles de ser solucionadas por los tradicionales
programas y proyectos, la nueva realidad social exige de procesos
dinamicos en la sclucion de los conflictos, Por otro lado el gobierno debe
enfrentar la dinamica social que le ha dificultado la toma de decisiones
que determinan su accién. El surgimiento de un nuevo sistema politico
plural en transicién a la democracia supone la participacion de la
sociedad en la solucidon de sus necesidades, a la quc los sistemas

politicos cerrados no estan acostumbrados.
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Surgen aqui las politicas pablicas como elementos contingentes,
para la solucién de conflictos sociales en las sociedades abiertas. Sin
ser una panacea para solucionar los confiictos que la realidad nacional
genera, ya que su utilidad es limitada, las politicas puablicas
contribuyen a la soluciéon de los problemas de la agenda
gubernamental. Ademas, en los paises subdesarrollados como el
nuestro donde ia administracién piblica no ha alcanzado un nivel que
le permita satisfacer los problemas que cotidianamente la ley le obliga a
resolver, las politicas publicas resultan dptimas para la solucién de los
conflictos no previstos, como los que la reforma politica supone. En el
transcurso de éste estudio han sido significativos los casos del
levantamiento armado de Chiapas, y el de la politica social como
elemento de legitimacion,g a raiz de la coyuntura electoral de 1988.

Las pugnas entre las corrientes neoliberales y las defensoras del
Estado de bienestar convergen en el problema de la definicién del
Estado y el nivel de su intervencidn econdémica y social, y han caido en
dos errores basicos.

El primero ha sido el buscar un tamano adecuado al Estade. Una
cuestibn que se encuentra mal planteada y que tiene una sola
respuesta, ¢l Estado debe ser del tamafo necesario para el cabal
cumplimiento de sus funciones y responsabilidades. 42 3i esto es asi, la
cuestion fundamental no es el tamano del Estado, sino la eficacia de su
accidn para legitimarse y generar gobernabilidad. El otro camino
condujo exclusivamente a una reforma econémica autoritaria, como la
del régimen militar de Augusto Pinochet, en Chile, misma que buscaba
como premisa la reduccion del aparato de Estado, para la lograr el
equilibrio de las finanzas publicas. Asunto gue no esta mal, pero que no
puede perder de vista las demas variables.

El segundo problema es que en la definicion de las funciones
estétales se han perdido las responsabilidades sociales que el Estado

Benefactor cumplia, asi como su funcion politica como gestor de las

“ Al respecto véase: Bernardo Klisberg, ¢Cémo transformar al Estado? Mas alli de
mitos y dogmas.. México F.C.E. 1992,




necesidades publicas. Es decir, que es necesario adoptar politicas
regulatorias, frente a las diferencias que el propio mercado genera y que
por definicién es incapaz de resolver por ser principio y fin de tales
diferencias. Asi la politica social es siempre, insuficiente cuando no
contradictoria con la politica econdmica. Es de fundamental
importancia en la reforma la funcién que cumple la gestion puablica
entre la politica social y la econdmica. De igunal modo es medular, la
funcién del poder legislativo como representanies de la nacion® en la
nueva organizacion del Estado, el disefio de politicas y el rediserio

institucional.

4,1.3. La politica social

Historicamente, el fracaso de la politica social ha derivado en una gran
inestabilidad politica, en la que la gobernabilidad es cada vez mas
escasa. Los niveles de pobreza se duplican casi sexenalmente, la
reforma politica debe buscar mecanismos de accion gubernamental que
satisfagan las necesidades y asi se legitimen sus politicas, uno de los
principales problemas de los se ocupa la presente investigacion.

La posibilidad de concretar la reforma del Estado de una manera
s6lida en la poblacion, exige que la politica social se concentre en dos
aspectos basicos: inmediatamente en la politica educativa y la politica
para la generacidon de empleo. Ambas se encuentran directamente
relacionadas y, aplicadas de manera conjunta, permiten un crecimiento
econémico sélido y a largo plazo.

La primera debe ser transformada y ampliada, en cuanto al
desarrollo de una nueva cultura politica de participacién ciudadana. La
politica educativa debe ajustarse a las nuevas realidades informaticas y
tecnoldgicas en todos los niveles. La concentracién de estudiantes en
areas comunes ha derivado en problemas de desempleo y de falta de

especializacion.

44 Articulo 41: “ El pueblo ejerce su soberania por medio de los poderes de la
Unién”.
Articulo 51: * La Camara de Diputados se compondra de representantes de la
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De otra parte, es basico promover profesionalizacion del servicio
publico y de otro lado la participacién ciudadana. Sobre todo en los
ambitos de toma de decisiones en las areas que afectan mas
directamente a la poblacidn, como en el nivel municipal. La
desconcentracién y descentralizacion de la administracién publica debe
encontrar nuevos gestores publicos en la sociedad civil. Es
precisamente la funcion de las politicas publicas generar las consultas
respecto de problemas y soluciones especificas, de las necesidades
publicas. Se resuelve asi la imperiosa necesidad de alcanzar consensos
amplios, y la inmovil inercia de la burocracia tradicional. Mediante la
decisidon de la sociedad a sus problemas, se ejerce la soberania de
manera directa.

No es posible alcanzar el ideal democratico en una sociedad
desinformada, ya Augusto Comte lo sostenia hace casi ya dos siglos “el
desarrollo intelectual preduce y estimula el desarrollo material”
{Timasheff:44: 1980). Por el otro lado, la educacion en México debe
adaptarse a las necesidades que significa la nueva realidad
internacional.

“La politica de empleo ha demostrado ser la mas efectiva en la
generacion del beneficio social”. (A. Giddens:1999:147) Pensemos en
Inglaterra, unc de los principales promotores de las politicas
econdémicas neoliberales que, a la vuelta del carrusel electoral optd por
la oferta del partido laborista, que ofrecia mejorar las condiciones de
empleo.

El generar una politica de empleo eficaz conduce a mayores
beneficios con efectos multiplicadores. Es decir, que al generarse
empleo, se asegura el ingreso basico del trabzjador y, por tanto, el
consumo. En suma, la satisfaccién de sus necesidades basicas.

La seguridad social queda garantizada mediante las aportaciones
obréro patronales, en cuanto la salud, y a la construccién de la
vivienda como motor de basico de la economia, mediante la demanda

generada.

nacion”. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
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A largo plazo el empleo logra construir el ahorro para el retiro,
que fortalece al sistema financiero, de manera inmediata,
indirectamente la generacion de infraestructura en servicios de vivienda
y salud.

De antemano, se han observado ya los beneficios que la
descentralizacidn de los servicios publicos y la integracion de la
sociedad civil en los procesos de politicas publicas pueden traer. Sus
aportaciones son de gran relevancia en materia de la solucién de los
conflictos y problemas que la satisfaccion de necesidades implica,
ademéas de ayudar a resolver conflictos entre las regiones y evitar
diferencias econdmicas entre la poblacién. El contacto directo entre la
burocracia o el aparato gubernamental y la poblacidn implicada en una
politica, puede derivar en un mayor control sobre las acciones

gubernamentales.

4.1.4 La reforma institucional

La llamada transicidn democréatica surge en México como un ideal;
aparece en el discurso de los partidos politicos que se oponen al
régimen del partido gobernante. Posteriormente dentro del mismo
partido oficial y el gobierno bajo la perspectiva del liberalismo social. De
hecho surge como una posicion contraria a la reforma del Estado. Surge
como una propuesta de cambio frente a lo que normalmente habia sido
el sistema politico en nuestro pais con un sélo partido en el gobierno.

La transicion y la reforma politica para los partidos de oposicion
significaba enfrentar y vencer a dos enemigos plenamente identificados:
la predominante y poderosa figura presidencial, que en el periodo 1988-
1994 en especial alcanzé un poder sin limites mediante su brazo
politico, y a la estructura operativa del sistema politico, el partide
oficial. Los avances como ya s¢ ha analizado no fueron pocos y a la
distancia han sido profundamente significativos. El consenso que logro
la reforma electoral se concreté en un nuevo Codigo Electoral; la politica

social tuvo avances significativos, los derechos humanos encuentran

135




cauce y son del dominio publico mediante una comisién presidida por
un miembro de la sociedad civil, independiente ente gubernamental
(ombudsman).

Hoy la situacién es totalmente diferente, el partide que mantuvo
el poder desde principios de siglo, ha perdido el eje conductor del
sistema politico; sin duda la practica politica sera diferente. La
transicion democratica desaparecié del discurso opositor cuando los
partidos obtuvieron una mas justa distribucién de los recursos
publicos. Con un marco de competencia mas equitativo, en 1991, la
oposicion logré una mayor representatividad y aceptd los cambios de la
reforma.

En tanto que satisfacia la necesidad de un marco de instituciones
democraticas, la propuesta gubernamental de reforma se aceptd por la
mayoria de los partidos. En general la poblacion percibi6 la reforma
como un proceso necesaric y que de alguna manera satisfacia sus

demandas.

4.1.5. La reforma electoral integral.

La transicion politica exige una serie de condicionamientos legales, que
den sustento a los procesos electorales que si no podian ser plenamente
democraticos, cuando menos permitieran una mayor igualdad en la
competencia electoral.

En este sentido, la reforma electoral debe ser una parte
fundamental de la reforma institucional, ya que son las elecciones ¢l
centro de la formacion del poder y el voto libre, es €l medic de expresion
de la voluntad soberana de la sociedad. El problema se centra en que
no son las instituciones las que hacen a los ciudadanos si no que los
ciudadanos deben en un principio definir las instituciones que mas
convengan a su realidad social. Por lo que una reforma legal, como lo

pueden ser las modificaciones constitucionales, no resuelven el
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problema, sino se acompanan de instituciones que vigilen y sobre todo
procuren su cumplimiento.

Lograr una reforma en las instituciones es un problema
fundamentalmente politico, es lograr un consenso entre las partes que
luchan por el poder, es decir, los partidos politicos. Ademas, es un
problema social en la medida que procesos electorales democraticos
exigen de una nueva cultura politica y de una sociedad informada, con
una nueva cultura politica. Concretar esta reforma significaria renovar
las instituciones politicas para que correspondan a la nueva sociedad
mexicana, empezando por su forma de organizacidon politica y del
gjercicio del poder. La propia revision del concepto de soberania
tradicional se haria necesaria en este momento, en el que el concepto
estaria mas cercano a la voluntad ciudadana que al de la defensa
territorial, en €l contexto internacional al que tradicionalmente se le ha
referido.

La respuesta a estas demandas no solucionaria cuando menos no
en este sexenio, la dificultad de transformar un sistema politico como él
nacional; se haria evidente en los procesos que darian vida al nuevo
sistema de partidos, en la brutal viclencia que se recrudecié a fines del
sexenio pasado, y hoy con un presidente de oposicion. No podia haber
igualdad frente a la imagen presidencial que se fortalecia mediante los
programas que conducia el gjecutivo, encaminados a la legitimacién del
régimen y por tanto del partido.

El discurso oficial hablaba de importantes avances en el ambito
politico electoral durante el sexenio, el poder legislative gozaba de una
nueva conformacion, el 29.13% de las diputaciones serian para el
Frente Democratico, el 20.2 eran para el PAN asi un total del 49.33%
pertenecian a la oposicidn. Ademas, el Partide de Accion Nacional
obtendria sus primeras 2 gubernaturas en Chihuahua y Guanajuato y
una‘senaduria. Por su lado el PRD obtendria las del Distrito Federal y
Michoacan (6.25 % frente al 93.75 del PRI). Con gran jubilo se
anunciaba la creacién del Instituto Federal Electoral y del Registro

Federal de Electores. No se decia que el PRI seguia contando con la
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mayoria en las camaras con el 52.6 de la de Diputados y el 93. 7 de la
Camara de Senadores.

Por tanto, seria dificil hablar de una verdadera transicion a la
democracia; estabamos muy alejados de los términos que Germanni ha
definido, y mas bien podriamos hablar de una nueva conformacién del
sistema politico, en la biisqueda de equilibrios de poder. Se iniciaba él
transito a la democracia, se reformaba con grandes dificultades las
instituciones electorales.

Para el gobierno, con la creacion del IFE y la nueva conformaciéon
plural de las Camaras, la democracia era una realidad, aunque lo cierto
era que s6lo se concedian espacios a la oposicion frente a las mayorias
del PRI. De esta manera se estaba legitimando a la mayoria oficial
conacida como el carro completo en las Camaras, y se aprovechaba la
dificil situacién que se atravesaba en las elecciones estatales, que
finalmente quedaron en manos de la oposicion.

Un Instituto Electoral que se encontraba presidido por el
Secretario de Gobernacion, nombrado por el presidente no puede ser
imparcial. Mucho menos cuando éste milita en un partido que obtiene
la mayoria de los votos y que gobierna la mayoria de los estados y
cuenta con la mayoria en las Camaras.

Es importante sefialar lo que a este respecto sugiere Robert Dahl,
quien nos dice que son necesarias tres condiciones en la transicion a la
democracia: “La institucionalizacion de conflictos permanentes, asi
como su solucion, —es decir la satisfaccidon de intereses a través de
arreglos institucionales— y la institucionalizacion de la certidumbre a
través de la creacidon de instituciones especificas, para conflictos
particulares.”

Ninguna de las tres anteriores se habia cumplido; los esfuerzos
por institucionalizar los conflictos electorales debian enfrentar un
Insfituto Electoral, presidido por el Secretario de Gobernacién, por lo
que los “arrcglos institucionales” adquiricron un cardcter obscure en
negociaciones secretas conocidas como concertactones, ambas causas

dificilmente darian certidumbre politica a la sociedad en su conjunto.
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Hay que recordar cémo el gobierno y, en particular el presidente
entendian la reforma:

“Como consecuencia de la situacidén internacional y
como demanda de la sociedad buscaba la de defensa de
la soberania, en lo interno ser promotor de la justicia y
conductor de la sociedad hacia sus objetivos
fundamentales. Por esc el Estado propone su propia
reforma.”.. (Salinas: febrero 1990. 27)

El discurso que sostiene tiene coherencia dentro del contexto de
la transicién democratica, pero no dentre de la realidad nacional de
aquella época. Por otro lado se observa un caracter autoritario, en el
qgue él “Estado conduce y propone su reforma” entendiendo al Estado
como el gobiernc o al propio ejecutivo, y no a la sociedad en su
conjunto. Cuando “menos no en el corto plazo, e incluso parecia que
perseguian fines diferentes. Ademas, observamos aqui, que se entiende
a la reforma como lo que en las politicas publicas se entiende como una
politica gubernamental, ya que claramente sefiala que “el Estado
propone su propia reforma”, es decir, que no es precisamente una
politica piiblica en la que se buscara incluir la participacién social. La
definicién sefala solamente la percepcion social de una necesidad
pablica, pero nunca la participaciéon ciudadana en la solucion ni
siquiera en el proceso. En cambio la necesidad del cambio se atribuye al
contexto internacional, a la conduccién social como responsabilidad del
Estado.

Es una dramatica incongruencia politica y un engano a la nacion,
el reivindicar un interés por “volver al espiritu fundamental de la
Constitucion”, cuando se reforman mas del setenta por ciento de sus
articulos fundamentales (80 en total)

La reforma del Estado, como afirma Juan Rebolledo (1993),
segﬁiria tres elementos tacticos que conformarian su estrategia:
A)Realismo: Se entendia como un diagnéstico preciso del pais para

conocer sus necesidades y poder satisfacer sus demandas




B) Racionalidad publica: Es decir un marco juridico que diera legalidad

al cambio en el que se busco terminar practicas de corrupcion.

C) Responsabilidad: Se introdujo un elemento fundamental de las

politicas publicas la participacion ciudadana bajo un marco de

corresponsabilidad4s

Otros mas entendian a la reforma bajo una perspectiva muy
diferente: “En un Estado de derecho las reformas solo pueden
conducirse por los cauces que serala la ley”, {Gonzalez Pedrero: 1988)
se busca cambiar en favor de mayor participacién ciudadana, para que
las instituciones permanezcan aunque la poblaciéon y sus necesidades
cambien. “La representacién de la sociedad con la que comienza la
democracia, se vuelva participacion cotidiana” la ciudadanizacion de los
procesos electorales y de toma de decisiones. Segiin Gonzalez Pedrero,
la lista debe incluir cuatro ambitos muy claros: el sistema de partidos,
los poderes que representan la voluntad de los mexicanos; los poderes y
las instituciones de los cstados de la federacion y las libertades que
consagra la ley.”

Es clara la diferencia de posturas ya que agui se sefala la
“participacién ciudadana” como cotidiana, es decir, de manera
constante en los procesos de representacion. Ademds, se prevén los
cuatro objetivos fundamentales de los que, debe constar la reforma y
que seran aquellos con los que se evaluard la politica publica, por
considerarlos los mas adecuados y pertinentes al procesc. Es
importante senalar que ambas posturas coinciden en la postura de
hacer valer las leyes existentes. De lo dicho, deducimos que se
considera efectivamente que el pacto en lo fundamental es el que
expresa la Constitucién y sus leyes reglamentarias es decir el fin del

Estado Mexicano.

% Los tres elementos que aqui se mencionan son claramente retomados de las
teorias de politicas publicas y, aunque su cumplimiento ha side analizado,
demuestra una apertura en los procesoes de toma de decisiones en la accign
gubernamental con respecto al pasado, por lo que él aplicarlo significa reformar al
gobierno, las formas de participacién ciudadana y por ende al Estado,
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Los partidos de oposicién, pedian la reforma electoral, que a pesar
de sus nuevos reglamentos ¢ institutes, sigue siendo una demanda
social que urgia una solucion después de la eleccién presidencial. Los
propios miembros del partido en los estados sefialaban necesario un
nueve federalismo, en donde el presidente no removiera gobernadores
electos*® por la voluntad soberana del pueblo (13 remociones e
interinaios designados desde el centro). Es sumamente dificil gobernar
con ejecutivos en los estados que desconocen la realidad de su estado, y
las necesidades de la poblacion.

Una nueva relacion de poderes que implicitamente disminuiria el
poder del ejecutivo sobre el legislativo y el judicial. Las llamadas
relaciones intergubernamentales entre las instituciones debian
agilizarse y reducirse a sus respectivas responsabilidades senaladas por
la ley. El cumplimiento a los derechos y obligaciones de los ciudadanoes
marcaba la intencién de dar por fin un cumplimiento cabal al pacto
constitucional,

Finalmente se agrega un elemento fundamental, “Una reforma del
Estado, para ser completa, tiene que ser una reforma democratica: una
reforma que coloque al pais al ritmo de las grandes transformaciones
mundiales, pero que recoja lo mejor de las luchas pasadas.” (Gonzélez
Pedrero:1998)

Esta ultima seria la diferencia fundamental entre el gjecutivo y la
oposicién, al hablar de las luchas pasadas se entendia las conquistas
de la revolucion expresadas en la Constitucion. La incongruencia de
reformar 80 articulos basicos hacia perder todo el contexto de la
realidad histérica nacional, en un afin por integrarnos a la economia
internacional. Los diferentes aspectos que constituirian una verdadera
reforma politica del Estado han sido desarrollados y comparados con lo
que realmente sucedid, asi como su evaluacion para el cumplimiento de
sus objetivos y la comprobaciéon o descarte de la hipdtesis, que en la

investigacion se sustenta.

1 véase Ancxo |. Tabla de Gobernadores v Secretarios de¢ Estade Sexenio 1988-1994,
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Se debe sefalar aqui que la reforma del Estado debia guardar
congruencia con el llamado proyecto nacional. El proyccto nacional es
un proceso constante, que se encuentra en la Constitucion, ya que esta
posee un caracter programatico y prescriptivo, pudiendo ser modificada
para el logro de los objetivos del proyecto. Los gobiernos deben acatar
este ordenamiento legal y este debe ser la guia en la formulacién de sus
planes. Lo que se proponia era adecuar al Estado a un proyecto de
gobierno.

El proyecto nacional tiene tres componentes. El primero el
proyecto social, se refiere al tipo de sociedad y su modelo de desarrollo,
con respecto a sus valores e ideales. Aqui se encuentra el debate de las
transformacicones culturales que una sociedad globalizada significa v las
amplias diferencias que una nacién pluricultural como la nuestra, en la
que conviven tradiciones milenarias.

Las marcadas contradicciones que estos dos modelos presentan
son causa frecuente de conflictos sociales en México. En este sentido, la
legislacion es obsoleta y sélo a partir de los conflictos armados de los
uitirnos anos se ha aprendido a reconocer las diferencias culturales de
los pueblos indigenas, de las cuestiones de género, etc. Las profundas
diferencias que la marginalidad social significa en México, abarcan
aspectos de crecimiente poblacional, de salud, culturales, educativos,
economicos y politicos. Pareciera que el ni el mercado ni el Estado han
podido abarcar tales necesidades, por lo que la reforma del Estado
debiera concentrarse en dichos aspectos que debieran ser prioritarios.

En su lugar los partidos politicos, asi como el peder legislativo en
general, se han preocupado basicamente de asuntos que tienen mas
que ver con los intereses politicos para la obtencion del poder, que con
la reforma social.

En lo politico, existe un acuerdo de la sociedad en transitar a la
democracia; las diferencias del debate se centraban en el proyecto
econtémico y la necesidad de definir el papel que jugarian ahora el
mercado y el Estado. El nuevo contexto internacionat hacia necesario

definir que necesidades atenderian cada unc de ellos. En México la
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definicion tiene un caracter de urgencia, dade que las frecuentes crisis
economicas polarizan cada vez mas a las clases sociales, por lo que el
riesgo es muy alto.

El proyecto econémico se entiende como el modelo de desarrollo
que permita el aprovechamiento de las fuerzas productivas y su
desarrollo en el mercado. Este seria un debate medular en nuestro pais,
que al igual que muchos otros también subdesarrollados y a falta de un
modelo propic han adoptado modelos a propuesta de otros paises y
organismos financieros internacionales, razén por la cual, al
implantarlos en el ambito nacional, se muestran plenamente incapaces
de integrar a la mayor parte de la poblacion e incluso mas que una
solucion parecicra ser la propia causa de tan alta marginacién. Las
diferencias que el modelo ha provocado en México se han polarizado
dentro de las regiones econémicas, teniendo un regular desarrollo en el
norte del pais y un empobrecimiento hacia el sur.

lLos desequilibrios no podran ser resueltos como algunos lo
suponen por el mercado, quien en un principio los provoca. Es este un
problema donde el Estado debe intervenir recogiendo recursos por la via
fiscal y distribuyéndolos en las capas mas marginadas de la sociedad,
funcién en la que se han observado grandes rezagos y frecuentes
problemas de corrupciéon gubernamental. La reforma del Estado se
comprende aqui como un proceso integral, que como sefiala Oszlak:

“El meollo de la reforma estatal se traslada hacia la
redefiniciéon de las fronteras entre el dominio de lo
publico ¥ lo privado, al restringir de diversas maneras la
extension y la naturaleza de la intervencion del Estado en
los asuntos sociales. La reforma del Estado reconoce tres
momentos, secuencialmente vinculados por la necesaria
precedencia técnica de sus respectivos objetivos. En
primer lugar, la transformacion del papel del Estado; en
segundo lugar, la reestructuracion y reduccion de su
aparato institucional y, por ultimo el recorte de su

dotacion de personal.” {Oszlak, 1993:57)
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Al definir asi a la reforma del Estado es importante decir que se
compone basicamente de tres posturas basicas, de las cuales solamente
se ampliara la politica por ser util a los fines de este trabajo. Se hablara
primero de la posicion econdmica de la reforma del Estado, que por sus
caracteristicas se convirtié en uno del objetivo principal y mas claros de
la reforma, bajo la perspectiva en la que se desarrolld en México en el

periodo en estudio:

“La postura econdmica enfatiza a la Reforma del Estado
en un contexto dindmico de interdependencia y
globalizacion mundial. Esta es producto de los nuevos
cambios mundiales de apertura comercial, la caida del
bloque socialista y el rapido avance tecnolégice.”

{Sanchez José Juan.1998: 44)

La vision predominante en México era la politica global, objetivo
final del proyecto politico que cbedecia a un fin econdmico; una de las
fuentes de la gran mayoria de los conflictos politicos y administrativos
que la reforma politica y social deben resoiver.

Los problemas de marginacion y diferencias econdmicas, al interior
de los Estados, deben encontrar una solucién politica a un conflicto
econdmico de distribucion de la riqueza, pues de no hacerlo se pone en
riesgo la gobernabilidad y la soberania de los Estados, debido a los
movimientos sociales que las diferencias provocan. Se propone asi un
acercamiento entre la sociedad y el Estado, su participacion conjunta
en los procesos de solucion de los conflictos y necesidades a través de
las politicas publicas.

La posicién social de la reforma del Estado, una de las mas
olvidadas en la realidad social mexicana se ha definido de la siguiente
manera;

“Se sugiere que mercados, sociedad y Estado empiezan a
descubrir nuevos equilibrios, dificiles de construir.

Abriéndose paso, las comunidades rurales y urbanas
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dentro del contexito de la Reforma del Estado, mayores
espacios para su  accién, de tal manera que la
organizacion y participacion social constituyen hoy un
apoyvo importante en el disefio de nuevas politicas
publicas.” (Gonzalez Tiburcio Enrique 1998)

Desde 1982, como podia percibirse en el sexenio de Miguel de la
Madrid, hubo avances a éste respecto que es actualmente uno de los
aspectos mas estudiados, pero que irdnicamente ha tenido muy magros
resultados la posicién administrativa de la reforma del Estado:

“Se concibe a la Reforma Administrativa come un proceso
permanente, que persigue incrementar la eficacia y la
eficiencia del aparate administrative gubernamental en la
consecucion de todos los objetivos del Estado. Tanto de
los que coyunturalmente resultan prioritarios como de
los que son consustanciales a su propia existencia; bien
sea que competan a la administracion publica en su
conjunto, o bien algunas de sus areas principales de
accién o de instituciones especificas” {Carrillo Castro A,
1980:40)

En nuestro pais se cayd constantemente en los llamados debates
trampa, se discutia de forma recurrente acerca del tamafio del Estado,
confundiéndolo con el del tamano del gobierno, es mi particular
opinién, por ambigua que parezca, el parametro que debe definir la
magnitud del gobierno es que debe reducirse al tamaiio estrictamente
necesario, es decir que debe contar con los recursos financieros,
técnicos y humanos necesarios para satisfacer de manera eficaz y
eficiente las necesidades publicas, asi como las garantias individuales
de la poblacion. Naturalmente, la sociedad se encuentra en un continuo
proceso de cambio. Dentro de los procesos que se aceleran en la
modernidad, el problema esencial radica en la capacidad politica de |a
sociedad de generar una estructura institucional formal, que tenga la
capacidad de absorber y solucionar los cambios que la propia sociedad

ha generado.
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El principal problema que las sociedades modernas deben resolver
al, interior de sus formas de organizacidn, sera su desarrollo politico
para resolver los conflictos que la globalizacién y las nuevas realidades
econémicas y, en general, de caricter sociales han generado. El olvidar
sus propios conflictos, econdmicos y étnicos ha llevado a la
desaparicidn o desintegracion de poderosos Estados, es el caso
Yugoeslavo y el de la Unién Soviética, que empezaron por perder la
gobernahilidad por conflictes entre sus territorios de composicion
multiétnica y el ultimo perdié, posteriormente, su soberania por
intervenciones militares multinacionales.

Es en uno de los elementos, senalados en el primer capitulo,
dentro de la definicibn de Heller, donde encontramos una de las
principales deficiencias del Estado mexicano, y que hacen necesaria su
reforma. La cooperacion social territorial, que se debe generar dentro de
la sociedad, no esta cumpliendo su principal propésito. Lo anterior se
puede atribuir a diferencias econémicas de clase en la distribucion del
ingreso, tan marcadas y a las grandes diferencias culturales que se han
generado por la globalizacion.

Una sociedad tan heterogénea, dificilmente puede generar simbolos
culturales que generen una identidad comuin entre los individuos de
una sociedad. Es este uno de los puntos de convergencia entre la
reforma del Estado y las politicas puablicas. Omar Guerrero lo ha
senialado claramente como una de las tareas del policy:

“Auspiciar la cooperacion social, cuando la disociacion lo
exige, v arreglar los conflictos cuando han surgido. Tal
es, en nuestro entender, la indole de la policy publica y
su razon de ser, como campo peculiar de estudio
investigacton, enseflanza y desemperfio

gubernamental.”(Guerrero: 1994:54)
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4.2 La Tercera Via,

Dentro del nuevo espectro politico internacional y después de la
desaparicién de! mundo bipolar, los sistemas politicos en el mundeo han
cambiado. Las antiguas propuestas de izquierda quedaban en el
pasado, basicamente habian sido superadas por el desarrollo econdémico
que el capitalismo genero.

El neoliberalismo, como una propuesta eminentemente econdmica
predemino como principal esquema globalizador. Sus efectos politicos
en general, no han sido del todo satisfactorios. Encontramos asi como
los gobiernos promotores de éstas teorias, la Inglaterra thatcherista y en
Estados Unidos las reaganomics, buscan hoy nuevas opciones mas
politicas para resolver los conflictos que la realidad genera.

Con base en la vigja izquierda y la socialdemocracia, se han generado
nuevos programas de accion que buscan equilibrar los trastornos de la
globalidad. La socialdemocracia intenta sobrevivir a la desapariciéon del
comunismo y a los embates del neoliberalismo economicisista.
Enarbolando una propuesta politica de centro, la “tercera via”
busca, en el aspecto ccondmico, un mayor equilibrio del ingreso, una
economia sustentable con el medio ambiente y, en lo politico, una

solucion abierta a las propuestas de la sociedad civil.

4.2.1 El neoliberalismo y la social democracia

Las sociedades en transicion, en particular México, se encuentran
medianamente representadas en los partidos politicos; éstos sc debaten
por concretar un proyecto politico. Por un lado, el modelo econémico
neoliberal, de! que ya se ha hablado. Los partidos de centro que
perciben al Estado como regulador intermediario y, en ocasiones,
participe de la economia. Y la izquierda renovada, conocida hoy dia
como la socialdemocracia, ¢ tercera via.

Parece ser que los partidos hacen hoy mas propuestas
econdmicas que politicas y uno de los principales efectos de la

globalizacién, aunque evidentemente no es el Unico, €8 que sus
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primeros impactos se circunscriben al ambito econdémico o financiero.
Los cambios que la sociedad global expcrimenta son profundos y
evidentes. Los mas conflictivos se circunscriben a los sectores sociales
mas polarizados como han sido los de tipo étnico, el surgimiento del
neo-nazismo o el crimen organizado. La preponderancia de los objetivos
econdmicos ha relegado a segundo término la propuesta politica de los
partidos.

La formulacion e instauracion de ordenes politicos democraticos
que persigan el desarrollo y la solucién, son problemas son problemas
de orden politico. La solucidon de esta clase de conflictos se ve relegada
por la caida de las bolsas, los efectos de la crisis en lugares tan
remotos, que es increible reconocer la magnitud de las afectaciones. Es
clara la ausencia de la izquierda propositiva gque reconocia la solucion
de los conflictos sociales, mediante la politica; es urgente reconocer este

principio.

4.2.2. La propuesta

La propuesta que aqui se expone se inscribe en el marco del llamado
neoinstitucionalismo y el neocorpoerativismo, que Morata (1991) concibe
como un camino intermedio entre el esquema neoliberal y el
neomarxista o neoweberiano. De otra parte, se busca generar una
politica publica redistributiva para la reforma del Estado, bajo la

perspectiva de la tercera via, es decir, de la social democracia.

Una regulacién entre los poderes, que logre un verdadero
contrapeso, sélo puede alcanzarse mediante un poder que no
pertenezca a ninguno de los tres. En algunos estados la eleccion de un
vicepresidente o primer ministro, que sea ratificado por las camaras ha
cumplido con la funcion politica que el ejecutive se ha adjudicado.
Nuestra constitucién presidencialista exige una reforma que desarticule
al régimen presidencial, mediante un freno que le dé autonomia al

poder judicial.¥7 Es basico someter al poder judicial, sin lugar a dudas

¥ En México ha surgido la propuesta para migrar a un régimen parlamentario,
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el mas ineficiente ¢ ineficaz al escrutinio publico, dadas las condiciones
de impunidad y de lagunas normativas que permanecen en nuestro
marco legal. El terminar con el régimen presidencial exige un nuevo
marco constitucional que refleje un nuevo equilibrio de poderes como
una realidad cotidiana.

Es necesaria una reforma de las relaciones entre los tres poderes,
mediante las relaciones intergubernamentales, para que estas se den en
un tono de igualdad y no de sumisién. La reforma, reflejo de los
cambios econodmicos globales en otros paises, no necesariamente es
muestra del desarrollo nacional sino de una carrera a la zaga de atraso
tecnoldgico, econdmico y politico de nuestro pais. Esta situacion nos
coloca en wuna dificil posicion, donde los procesos técnicos y los
procedimientos legales deben ser revisados a la brevedad y con la mayor
profundidad.

Es necesaric permitir una autogestion social, que reconozca la
autonomia de las instituciones y de la sociedad. El objetivo, que se
libere de la superpoblacién corporativa de las organizaciones populares
que sélo benefician a elites de lideres politicos. Las organizaciones que
cumplan con las otrora funciones gubernamentales exigen una
verdadera responsabilidad y transparencia en su accion.

La distribuciéon de los recursos para programas sociales no debe
estar sujeta a un clientelismo politico y, como se ha mencionado, los
programas sociales no estdn atacando el problema de raiz, el desempleo
y un proceso educativo dinamico. Un programa de desarrollo social que
solo cubra las necesidades basicas de la poblacidn dificilmente cumple
con su objetive. La necesidad de integrar a estos sectores a procesos
productivos, para que puedan cubrir sus propias carencias esta mas
cercano a este proposito, y sin duda, esta directamente relacionado con

la politica educativa.

que permitiria consensar la toma de decisiones y evaluar la gestidon publica. De
otro lado, aprovechar la experiencia de les funcienarios, que no estarian sujetos a
la remocién sexenal, en la que su desempence sea la base de la permanencia en el
gobierno.
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El proceso de desintegracién social que el desempleo genera €s
interminable, generando delincuencia, migracion, pobreza. Al invertir el
proceso, se persigue revertir sus efectos y lograr una politica social que
busque generar mas empleo y de mejor calidad, que permita solucionar
el problema econémico y social basico y que no incurra en los errores
del pasado. Por otro lado, no se debe negar que las nuevas tecnologias
generan enormes desplazamientos de mano de obra y, por el otro lado,
requieren poca mano de mano de obra pero altamente calificada.
Encontramos agui uno de los cuestionamientos que deben conducir la
politica educativa, un sistema educativo especializado que sustituya la
educacién de masas.

Para lograr ésta y otras reformas, el nuevo régimen exige que se
evite la negociacién con los actores politicos en lo personal; la opcion es
abrir los procesos a los partidos politicos y convertirlos en verdaderos
representantes de la sociedad. Incluso permitir la formacién de
agrupaciones politicas verdaderamente independientes y abrir el

espectro de opciones electorales.
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CONCLUSIONES

En nuestro pais la necesidad de reformar al Estado surge de su
incapacidad para generar las condiciones elementales de equidad y
justicia, que la sociedad demanda. Al transformarse la realidad
econémica, el Estado debe responder con los reajustes politicos que
permitan la reproduccion del sistema social y el desarrollo politico de la
sociedad que lo transforman. Las politicas puablicas proponen
transparentar los procesos politicos de las sociedades en transicion.

La reforma politica del Estado en México se ha conformado por
una serie de esfuerzos institucionales, que buscan consolidar al Estado
y legitimar su accién.

Dichas acciones se han aprovechado para legitimar al régimen
politico y a la clase en el poder. Es el Estado mexicano una estructura
inconclusa e imperfecta, sus principales carencias son del orden
politico. La verdadera reforma politica exige una transformacion politica
de la sociedad y la recomposicion del sistema politico.

La agenda estratégica de nuestro pais debe incluir los siguientes
temas: La ciencia y la tecnologia, el medio ambiente, los recursos
naturales, para lograr un desarrollo econémico ecologicamente
sustentable, la problematica social y la cuestion politica.

México, al igual que los paises latinoamericanos, enfrenta graves
problemas para atender las necesidades de la sociedad en transicidn. El
crecimiento poblacional, en décadas pasadas, generd una desigual
distribucién del ingreso y una desigualdad en los servicios sociales. Sin
embargo, es en la misma poblacion donde se puede encontrar solucién
a estos problemas.

La productividad de la poblacién puede estimularse y conducirse
a la atencion de los servicios publicos, mediante esquemas de
participacion ciudadana con muy bajos costos que genere capital social.
Una adecuada combinacion de nuevas tecnologias de comunicacion y el
trabajo social, sin duda, podria desplazar los indices de marginacion

economica de la poblacion.
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Resolver el atraso social, politico v econémico de nuestro pais no

es tarea fdcil, requiere del acuerdo de los actores politicos, los
empresarios vy de la sociedad en su conjunto. Seria imposible lograr un
cambio sin una sociedad educada. Las nuevas tecnologias exigen una
mayor formacién técnica y cientifica para comprender y transformar la
realidad nacional. La solucién de los problemas nacionales requiere de
personas con una formacion integral, con conocimiento de diversas
areas. El sistema educativo se encuentra en una fase de estancamiento,
desde hace mas de veinte arios, en especial las universidades publicas
que, a pesar de encabezar la investigacién cientifica, en pocas ocasiones
se encuentra vinculada a la solucidn de problemas especificos
nacionales, es revelador el caso de las areas sociales.
Por ultimo, el tema de la conduccién politica, sin un sistema de
instituciones politicas democraticas es imposible lograr el desarrollo
social y econdémico de cualquier pais. Las practicas politicas
antidemocraticas conducen necesaniamente a la ilegalidad v la
corrupcion, a la desigualdad en su conjunto. Las diferencias se hacen
mas agudas y evidentes en una sociedad en cambio, una democracia
sélida, a través de instituciones ciudadanas y no del Estado garantiza la
equidad. La reforma politica consistio en gran medida en reactivar la
participacion civil en programas de desarrollo social bajos nuevos
esquemas de participaciéon politica. Carlos Salinas perdié credibilidad
por su origen partidarioc como candidato, como presidente electo fue
profundamente cuestionade, pero en la accién gubernamental la
prudencia le permitié reconstruir el dafo social que el olvido histérico
habia generado.

A ultimos tiempos, la prolifcracion de organizaciones politicas,
sindicatos, partidos politicos y asociaciones civiles de muy diversa
indole, ha fomentado la participacion politica de la ciudadania. Pero
también la ha fragmentado la particularidad de sus intereses politicos,
econémicos e incluso hasta religiosos. Esto hace de la instrumentacién
de politicas una tarea sumamente dificil, por lo que la participacién

debe conducirse hacia los intereses nacionales, sin el menoscabo de
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grupos minoritarios. La reforma del Estado requiere una estabilidad
politica que ha sido mal comprendida, la constante de la reforma debe
ser la del cambio politico, de los principios democraticos y no la falsa

certtdumbre que genera la continuidad de un partido en el poder.

Las condiciones politicas del pais han cambiado a partir del dos
de julio del dos mil. Se trastocd €l procesc electoral tradicional, en el
que el PRI cambio su proceso de seleccidn y no hubo un claro proceso
de designacion del sucesor presidencial, proceso medular del sistema
politico mexicano. La falta del apoyo tradicional del aparato de Estado a
favor de! candidato oficial menguo sus posibilidades reales de acceder al
poder. Hoy el sistema politico ha perdido la piedra angular que lo
sostenia, un presidente del PRI; el cual no podra acceder al poder como
tradicionalmente lo habia hecho. El sostén del nuevo sistema tendra
que ser un sistema abierto y democratico. La necesidad de continuar la
reforma es hoy mas importante que nunca y es razén de Estado
concretarla, lo demuestra la prioridad del nuevo gobierno para integrar

la mesa de reforma.

Por otro lado, se debe senalar que en el sexenio que se estudia se
sientan las bases de un desarrollo politico que hoy permea la realidad
nacional. Si bien la mayoria de las acciones tomadas fueron de caracter
econdmiico, es innegable que el cambio politico de la sociedad y la
transiciéon democratica, no tienen precedente histérico en éste siglo y de

sus consecuencias somos hoy testigos.
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Nota: La Secretaria de Desarrollo Social fue creada por decreto presidencial el dia 23 de mayo de
1993 mediante su publicacion en el Diario Oficial.
La mayoria (8o por ciento) de las Secretarias registraron cambios en su titular, el caso mds
significativo Educacién Piblica tuvo cuatro Secretarios. El factor de movilidad nos demuestra la
| intencionalidad de la politica redistributiva de equilibrios y la movilidad politica del gabinete,
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ANEXO 11

TABLA DE GOBERNADORES SEXENIO 1988-1994

—
ESTADO GOBERNADQOR PERIODO ELECTO INTERINO
Aguascalientes | Otto Granados
Roldan
Baja California| Oscar Baylon Chacon Ernesto  Ruffo
N. Apell
Baja CaliforniajGuillermo Mercado
S. Romero
Campeche Jorge Salomén
Garcia
Chihuahua Francisco Barrios
Terrazas
Chiapas Patrocinioc Gonzalez|1988-1993 Elmar Setzer
Garrido Marseille
Javier Lépez
Moreno
Coahuila Rogelio Montemayor |1993-1999
Colima Carlos de la Madrid
Durango 1986-1002
Distrito Federal
Edo. de México | Mario Ramon Beteta |Ignacio Emilio Chuayffet
Pichardo P.
Guanajuato Carlos Medina P.
Guerrero Rubén Figuerca 1993-1999
Hidalgo Jestis Murillo Karam
Jalisco Guillermo Cosio
Vidaurri
Michoacan Eduardo Villasefior
Pefia
Morelos Jorge Carille Olea
Nayarit Rigoberto Ochoa
Nucvo Ledn Sacrates Rizzo G.
QOaxaca Diddoro Carrasco 1992-1998
Puebla Manuel Bartlett D.
Querétaro Enrique Burgos
Garcia
Quintana Roo || Mario Villanueva 1993-1999°
Madrid
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San Luis Potosi

Fausto Zapata L.

Horacio Sanchez

Sinaloa Renato Vega :
Alvarado ,
Sonora Manlio Fabio
Beltrones
Tabasco Salvador Neme Manuel Gurria
Castillo Ordéiiez.
Tamaulipas Manuel Cavazos
Tlaxcala José Alvarez Lima
Veracruz Patricio Chirinos 1992-1998
Yucatin Dulece Maria. Sauri Federico Granja
Riancho Ricalde
Zacatecas Arturo Romo
Gutierrez

Nota : El dieciocho por ciento de la poblacién asentada en los Estados tuvo cambios en su la
titularidad del Gobierno, siendo estos los mas conflictivos — Chiapas y el Estado de México-. Es
significativo que este porcentaje de la poblacién no tuvo derecho a elegir a sus gobernadores.
Esto sin contemplar al diez por ciento de la poblacién que se concentra en el Distrito Federal,
gue en aquel entonces no tenia derecho a elegir al Jefe de Gobierno,

" Electos mediante el nuevo Codigo Federal de Instituciones Politicas y Electorales
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