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INTRODUCCION

Los cambios mundiales que se han registrado en los uitimos 20 ados, entre los
que destacan la caida del socialismo, el predominio de la democracia como
sistema politico hegemaonico, las transformaciones econémicas que pugnan por el
predominio de! libre mercado, la globalizacion sobre todo en su faceta econdmica
y un importante avance en el campo de la comunicacién y la tecnologia, han
causado una transformacion profunda en el Estado contemporaneo.

En la actualidad, las ideologias politicas y econémicas dominantes plantean como
premisa fundamental que el Estado ya no participe tan activamente en la
economia, tal y como lo venia realizando hasta hace airededor de veinte afos,
bajo el modelo conocido como Estado benefactor. En funcion de tales
planteamientos, se postula al mercado para que sea la institucion fundamental que
rija el desempeno econdmico. Consecuentemente, se impulsa una retraccion del
Estado en las areas de la economia en las que participaba, para dar paso al sector
privado en la provisién de bienes y servicios.

El Estado benefactor tenia como aspecto mas sobresaliente su participacién en la
economia; era la época de las economias mixtas, que se caracterizaron por ser un
mecanismo para disminuir los efectos negativos de las crisis econdmicas
registradas en todo el mundo como consecuencia de la Primera Guerra Mundial y
de la Gran Depresion de 1929. En México, el crecimiento de la empresa publica da
inicio a partir del periodo posrevolucionario y concluye en ios primeros afios de la
década de 1980. La expansién que se refleja en este periodo es constante y
refleja las politicas impulsadas en esos tiempos como la llamada sustitucion de
importaciones y la busqueda del pleno empleo. Este aumento de empresas fue
desmesurado y anarquico, hecho que generd su anquilosamiento e ineficiencia.

Para revertir las crisis financieras que se hicieron patentes en los Gitimos afos de
la década de 1970 en todo el mundo, surgieron propuestas enarboladas por
organismos financieros para abandonar el modelo del Estado benefactor y
sustituirlo por el modelo liberalista. No se debe dejar de lado un importante
fenémeno que impulsé en buena medida el cambio de paradigmas, se trata de un
nuevo entorno internacional dominado por una globalizacion econdmica, financiera
y comercial que obliga a los paises a buscar una insercion mas eficiente en el
fendomeno globalizador y en las fuertes inercias que este genera.

En México este cambio de paradigmas comienza a tomar forma en la
administracion de Miguel de la Madrid, cuando se da inicio a un achicamiento o
redimensionamiento del Estado y a una mayor liberalizacion de la economia
nacional a travées de la privatizacion o venta de empresas publicas.
Posteriormente, el cambio se consolida con la introduccion del concepto de
Reforma del Estado, pues se da continuidad al fortalecimiento del mercado y de
manera tangencial se introducen reformas politicas y sociales.
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El abandono de! Estado benefactor, con la estrategia privatizadora como punta de
lanza, aparte de reducir el tamafio del Estado y de redefinir su desempefio en la
economia, es causal de nuevas formas que tiene que adoptar la gestiéon
gubernamental, acordes con los postulados liberalistas. Justo es sedalar que la
administracidén publica requiere una profunda transformacién para estar en
posibilidad de alcanzar un desemperio con mayores rangos de eficiencia y calidad,
tomando en cuenta una nueva conformacion de los grupos de presion o actores
sociales que influyen incrementalmente en las decisiones de gobierno y en una
redefinicion del espacio plblico; gobernar considerando las peculiaridades de un
mundo globalizado y propiciar la democratizacion como sistema de vida. Sin
embargo, la factibilidad de alcanzar objetivos tan complicados mediante técnicas
empresariales es escasa, pues la esencia de sus propuestas tiende a considerar
unicamente los aspectos mercantiles, dejando de lado los aspectos politicos y
sociales, lo anterior aunado a una carencia de fundamentacién tedrica.

Por lo tanto, es urgente que se analice la viabilidad de implementacién de los
nuevos enfoques administrativos proclives a privilegiar los postulados de la
administracion privada, en el entorno de la administracion publica, cuyo objetivo
esencial debe ser el de procurar el bien comin tomando en cuenta factores
diversos y no Gnicamente preocuparse por un racionalismo economico a ultranza.

Los modelos de administracion privada o empresarial que pretenden
implementarse en la administracion pubiica tienen que ser adaptados e incluso
redisefiados para que puedan ser aplicados por el sector publico nacional. En los
paises que se han realizado cambios en sus administraciones publicas
introduciendo tecnicas gerenciales, se observan caracteristicas econdomicas y
politicas y sociales hasta cierto punto estables como, por ejemplo, democracias
consolidadas, periodos de estabilidad econdémica y burocracias altamente
institucionalizadas. Por tales razones, la introduzcidén de los nuevos esquemas
administrativos en nuestro pais es un tema que reclama la participacion y analisis
de todos los actores que estén involucrados en el campo administrativo, con la
finalidad de que se propongan nuevas formas de actuacion del gobierno que
permitan mejorar su capacidad de respuesta a los reclamos de la sociedad.

La hipotesis que se ha planteado y que guia el rumbo de la presente investigacion,
sostiene que: La Reforma del Estado en México es producto del agotamiento y
crisis del paradigma del Estado benefactor y del resurgimiento de las ideas
liberales, que en el siglo XX se han denominado neoliberalismo; sin embargo, esta
reforma instrumentada a través de la privatizacién de empresas publicas y en la
introduccion de tecnicas gerenciales al interior de la administracion publica, no ha
contribuido con el cumplimiento del objetivo fundamental del Estado que consiste
en lograr el bien comun.

Con la finalidad de comprobar o refutar la hipétesis planteada, en esta
investigacién se abordan tres variables que se hacen palpables en el fenémeno
conocido como Reforma del Estado. La variable independiente es la propia
reforma del Estado y las variables dependientes son la privatizacion y la nueva
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gestion publica, fenédmenos que en conjunto obligan a profundizar en su analisis
debido a las implicaciones que tiene para el Estado y por consecuencia para la
administracion publica.

Para abordar el objeto de estudio se han estructurado cinco capitulos. En el
primero se establece el marco tedrico en funciéon del cual se desarrollaran los
siguientes capitulos. De esta manera se conceptualiza al Estado, se explican las
causas que dieron origen al Estado benefactor, asi como sus caracteristicas en
vitud de ser este el modelo que se va a reformar; se exponen ademas las
corrientes ideologicas que sustentan e impulsan este cambio y finaimente se
plantea el significado de la reforma del Estado, detaliando sus alcances politicos
economicos y sociales.

En el segundo capitulo la variable que se aborda es la concerniente a los aspectos
teorico-conceptuales, que explican la privatizacion de las empresas publicas, todo
ello con el proposito de tener los elementos de analisis suficientes para explicar y
valorar la privatizacion que se ha instrumentado en México. Asimismo, se abordan
las caracteristicas mas importantes de la llamada nueva gestién publica, que es
considerada una forma muy peculiar de privatizacidn y por lo mismo consecuencia
directa del neoliberalismo, que con sus propuestas y desde una posicion
dominante, es la ideologia que ha sido uno de los factores que mas han incidido
en la reforma del Estado mexicano. La supuestamente nueva concepcion
administrativa, propone permear la accion de la burocracia con instrumentos
gerenciales y criterios apegados al mercado, por lo que analizar esta postura
empresarial-administrativa es de suma importancia, pues permitira contar con
elementos de juicio para valorar su adopcion como nueva forma de administrar los
asuntos publicos.

En el tercer capitulo, con la finalidad de obtener una prueba empirica de las
caracteristicas de la reforma del Estado, se describen los hechos mas
sobresalientes dei inicio de la reforma bajo la presidencia de Miguel de la Madrid,
y de su consolidacion en el régimen de Carlos Salinas y de Ernesto Zedillo. Se
detallan en este capitulo los aspectos mas destacados de las reformas que se
efectuaron en el ambito econémico, en el politico y en el social.

En el capitulo cuatro se detalla el crecimiento de las empresas publicas,
abordando también su origen y la evolucion de la empresa publica mexicana y su
desincorporacion mediante los procesos de privatizacion; también se analizan tres
propuestas que se han implementado para introducir los esquemas empresariales
en la administracion publica nacional.

Finalmente, en el capitulo cinco se plantean algunos de los aspectos que se
consideran fundamentales para que se logre una reforma del Estado mas
coherente con las necesidades del pais, que signifique un cambio positivo y que
revierta los saldos hasta ahora desfavorables, mismos que son producto de una
reforma parcial y sesgada, pues el acento se ha puesto en la materia econémica.
De esta manera se proponen los puntos que debe cubrir la agenda pendiente.
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CAPITULO |
LA REFORMA DEL ESTADO

El Estado es una institucién de suma importancia para que se desarrollen por
buen cauce, con armonia y respeto las relaciones entre los individuos. La vida en
sociedad, con las caracteristicas que se presenta en la actualidad, requiere
necesariamente la presencia del Estado.

A su vez, la dinamica de la sociedad plasmada en los ambitos politicos,
econoémicos y sociales, aunada a contextos cada vez mas diversos y complejos,
como el que supone la globalizacion, condicionan el accionar del propio Estado.
Es por estas razones por las que el Estado se adapta y se transforma. Algunos de
los cambios que el Estado realiza para atender las mas variadas exigencias a las
que es sujeto, son apenas perceptibles, en cambio existen otros cambios que
sacuden fuertemente sus estructuras, objetivos y su accionar.

En este capitulo se desarrollan los elementos tedricos que explican el fenémeno
conocido como reforma del Estado, asi como sus principales implicaciones, las
que en virtud de su trascendencia son objeto de analisis en capitulos posteriores.

1.1. Concepto de Estado

Para profundizar y abordar cabalmente el tema concerniente a la reforma del
Estado, es pertinente e incluso obligatorio que se tenga como punto de partida la
conceptualizacion del término Estado, para saber que es lo que va a transformarse
o va a cambiar y como impactara en sus elementos constitutivos.

A través del tiempo, desde su introduccién al incipiente campo de la ciencia
politica en la época de Magquiavelo, han sido multiples las connotaciones que se le
han dado a este término.

Retomando un profundo analisis en torno al Estado realizado por Arnaiz, es
aconsejable retomar algunas de las conceptualizaciones que se han hecho de
este término por parte de varios pensadores considerados como clasicos.

Para Bodino el Estado es un conjunto de familias y sus posesiones comunes
gobernadas por un poder de mando segtn la razon.

Kant, por su parte, lo define como una muchedumbre unida por las leyes juridicas.

A su vez Marx indica que el Estado es el medioc de dominacién de la clase
minoritaria fuerte sobre la mayoria débil; es el aparato de coercién.que sustenta la
voluntad de la clase dominante. .

Max Weber afirma que el Estado es una comunidad humana que reclama para si
el monopolio del uso legitimo de la fuerza fisica en un territorio determinado. Es

o
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evidente que sélo al Estado debe corresponder el monopolio del uso de la fuerza 'y
de la administracion de la justicia, especificamente de la justicia distributiva porque
regula la sociedad de desiguales.’

De manera similar a la concepcién del sociélogo aleman y en una época mas
reciente, el Banco Mundial asienta que el término Estado, en su sentido mas
amplio, denota un conjunto de instituciones que poseen los medios para ejercer
coercion legitima sobre un territorio definido y su poblacion a la que se denomina
sociedad.

Segun Deutsch, un Estado es una maquinaria organizada para la elaboracién y
ejecucion de decisiones politicas y para la imposicion de las leyes y reglas de un
gobierno.

Como se puede apreciar las definiciones del término Estado son muy variadas. A
efecto de sistematizar su estudio, es posible encuadrarlas en tres diferentes
corrientes o teorias. En primer lugar estan las teorias organicistas que conciben al
Estado como unidad integral e indivisible, el todo tiene un valor superior al de las
partes y estas partes estan obligadas a responder por el todo.*

Existen también las teorias sociologicas que ven al Estado como una asociacion
en la que un grupo de individuos por voluntad propia se unen en comunidad para
alcanzar un fin, de tal forma que las voluntades particulares llegan a adquirir un
poder Gnico en la voluntad de un érgano director donde se deposita.® Finalmente,
estan las teorias juridicas que entienden al Estado como autoridad que obliga ai
hombre a determinados comportamientos en un tiempo y en un espacio
determinado, de aqui se pueden inferir los elementos constitutivos del Estado, a
saber: poblacion, territorio y orden legal.

Cualquiera que sea la definicion o la corriente conceptual que aglutine el concepto
de Estado, se hace patente su importancia para la vida en sociedad. Una
definicién que sintetice estos elementos y que ademas resalte el fin esencial o
deber ser de todo Estado, que es el propiciar las condiciones para el bienestar de
la sociedad, es la siguiente: agrupacion politica especifica y territorial de un pueblo
con supremo poder juridico para establecer el bien coman. ® En virtud de que esta
concepcion integra los elementos constitutivos del Estado y establece el bien
comun como esencia inmanente del Estado, es la que se emplea a lo largo de
esta investigacion.

' Arnaiz Amigo, Aurora, Estructura del Estado, México. Ed. Miguel Angel Porrua, 1993, pp. 13-14

2 Banco Mundial, E/ Estado en un mundo en transformacion, Washington, Ed. Banco Mundial,
1997, p. 22

3 Deutsch, Karl W, Politica y Gobierno, México, Ed. FCE, 1998, p.120

* Sanchez Gonzalez, José Juan, Administracién Publica y Reforma del Estado en México, México,
Ed INAP, 1998, p 28

® Ibidem

% Arnaiz Amigo, Aurora, op. cit., 1993, p. 12
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1.2. Concepto de gobierno

El gobierno es un conjunto de instituciones y de organizaciones formales
establecidas por la Constitucién o leyes publicas, dirigidas por funcionarios
elegidos o designados, cuyo financiamiento proviene principalmente por la via
impositiva y que instrumenta un conjunto de programas que generan bienes o
servicios, que requiere la poblacion.”

1.2.1. Elementos del gobierno

Analizar los elementos que conforman y dan vida a la accién gubernamental,
ayuda a comprender los alcances de la reforma del Estado de manera integral, o
sea, mas alla del mero redimensionamiento de! sector puiblico. En ese tenor, se
identifican cinco elementos constitutivos del gobierno: leyes, ingresos fiscales,
empleados publicos, organizaciones publicas y programas puablicos, cuyas
caracteristicas principales es importante destacar.

1.2.1.1. Leyes

Son competencia exclusiva del gobierno, obligan a los particulares a determinado
comportamiento; pero también acotan las actuaciones de politicos y de burécratas.,
Las leyes reflejan los valores que rigen a determinada sociedad en una época
determinada, por eso su elaboracién se ve influida y condicionada por diversos
factores como la politica, presiones técnicas e instituciones.

1.2.1.2. Ingresos fiscales

El Estado moderno tiene en la recaudacion de impuestos uno de sus elementos
esenciales puesto que el gasto publico como se realiza en la actualidad requiere
grandes sumas de dinero; entonces los ingresos y los egresos del gobierno son
dos factores complementarios.

1.2.1.3. Empleados piblicos

Son los encargados de la administracion de las organizaciones que conforman al
gobierno. Se estructuran conforme drdenes jerarquicos, materiales y formales. El
empleado publico es un ejecutor de las decisiones de los funcicnarios, lo que
implica una vinculacion jerarquica interna de la administracion publica.

1.2.1.4. Organizaciones publicas

El gobierno tiene funcionalidad por ser un conjunto de organizaciones; algunas
estan constitucionalmente establecidas como los tribunales, el poder ejecutivo y el
legislativo. Para el gobierno las organizaciones son fundamentales ya que dan
estructura y continuidad a las actividades encomendadas a las instituciones.

7 Rose, Richard, Ef gran gobierno. Un acercamiento desde los programas gubernamentales,

Meéxico, Ed. FCE, 1998, p. 375
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Asimismo dan cuerpo a la legitimidad o apoyo de los politicos manifestada en las
elecciones.

1.2.1.5. Programas ptiblicos

Son concebidos como esfuerzos concretos, legales y burocraticos para convertir
los postulados de la politica general en acciones de gobierno especificas con
resultados concretos.

Todo cambio o reforma que se lleve a cabo en el Estado, independientemente de
la posicién ideoldgica que lo sustente, tendra, en mayor o menor medida, efectos
en cada uno de los elementos constitutivos del gobierno, pues en los programas
de gobierno se actla bajo un ordenamiento legal, confluyen los recursos del
gobierno, y el personal publico actua para la consecucion de objetivos politicos
que son establecidos por las instituciones publicas que materializan el poder a
través de sus organizaciones.

1.3. Concepto de administracion ptblica

£l concepto de administracion publica es multivoco en razoén de sus diversas
acepciones. Se observa que a través del tiempo la administracion publica ha sido
considerada como arte, filosofia, profesion y como ciencia.

El conocimiento artesanal, presenta un punto intermedio entre la teoria y la
practica, pues es menos general y explicito que el conocimiento tedrico, pero no
tan peculiar y especifico como la mera intuicion.

Como postura filosofica sostiene como principio esencial servir al hombre. La
filosofia es una combinacion de creencias y de practicas destinadas a lograr una
mejor ejecucién e integracion de los actores participantes en los eventos
administrativos.®

Se considera como profesion porque descansa sobre la base de un conjunto
probado de conocimiento y se utiliza para el bien de los otros, mas que para los
fines propios.

También encontramos la postura que sostiene que la administracién publica es
una ciencia aplicada en continuo desarrollo y evolucién que pertenece al campo
de las ciencias sociales.’® Se puede agregar que la concepcion cientifica de la
administracion publica, se basa en la nocidén de principios de validez generalizable,
emanada de la aplicacion de la ciencia.

® Majone, Giandomenico, Evidencia, argumentacién y persuasion en la formulacion de politicas,
México, Ed. CNCPyAP-FCE, 1997, p. 82

 Sanchez Gonzalez, José Juan, La administracion publica como ciencia. Su objeto y su estudio,
Meéxico, Ed. |APEM-Piaza y Valdés, 2001, p. 130
"% idem, pp. 132-136
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Como instrumento para el ejercicio del poder la administracion publica se relaciona
indisolublemente a la politica, mas alla de los aspectos técnicos, racionales, y
jerarquicos que hay al interior de ella, su accionar se condiciona por el sistema
politico. Si agregamos la variable politica, se puede definir a la administracion
publica como el subsistema instrumental del subsistema politico compuesto por un
conjunto de interacciones, a través de las cuales se generan las normas, los
servicios, los bienes y la informacién que demanda la comunidad, en cumplimiento
de las decisiones del sistema politico.’’

1.4, El Estado Benefactor

Se conoce como Estado benefactor o Estado de bienestar a la forma que adopté
el Estado como consecuencia de la crisis del capitalismo de las primeras décadas
del siglo XX. El sistema se va constituyendo y desplegando como aseguramiento,
bajo control directo o indirecto del Estado, de los riesgos, adversidades y
deficiencias que afectan a los asalariados y a sus dependientes, en términos de
pérdida de ingreso por imposibilidad de traba'£ar. por enfermedad, accidente,
incapacidad, pérdida de empleo, vejez y muerte.’

El objetivo en el ambito econdomico del Estado benefactor era el de potenciar un
Estado fuerte capaz de intervenir en la economia tanto en su esfera reguladora
como en la productiva, es decir, con mayor participacién econémica. '

El Estado de bienestar genera una economia mixta en la que los medios de
produccion son tanto de propiedad privada como de propiedad publica, por eso la
asignacion de recursos y los objetivos fijados se determinan por decisiones
publicas y privadas; por tal razén El Estado benefactor puede considerarse como
el resultado del choque entre capitalismo y comunismo, entre libre mercado vy
economia planificada.'*

1.4.1. El Estado Benefactor en México

En México al igual que en otros paises de Ameérica Latina, el Estado benefactor es
matizado y da lugar a lo que se ha catalogado como régimen populista, donde el
beneficiario de un proyecto de desarrolio lo constituyen las clases populares, pero
teniendo un lider, encarnado en la figura presidencial, no exento de demagogia.'®

El Estado de bienestar procura proporcionar a las capas mas desprotegidas una
serie de satisfactores de indole social como servicios médicos, por ejemplo. En
nuestro pais de acuerdo con los postulados de la Revolucion de 1910, plasmados
en la Constitucion de 1917, el Estado benefactor deberia regular la practica

" presidencia de la Republica, Glosario de términos administrativos, México, Ed. Presidencia de la
Republica, 1982, p 4

'2 Kaplan, Marcos, "La empresa publica en los paises capitalistas avanzados", en: Kaplan, Marcos
Scoordinador), Crisis v futyro de 1a empresa publica, México, Ed. UNAM-PEMEX, 1994, p. 85

3 Alcantara Saez, Manuel, Gobernabilidad, Crisis y Cambio, México, Ed. FCE, 1995, p.162

"* Cardiel Reyes, Raul, Pasado y Presente. México, Ed. UNAM, 1897, p. 21

'S Cabello, Alejandra, Globalizacion y liberacion financieras y la bolsa mexicana de valores. Del

auge a la crisis, México, Ed. Plaza y Valdés, 1999, p. 55
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capitalista del /aissez faire, esto es, moderar la ganancia individual por la del
interés de la colectividad. Pero, en la realidad en el México posrevolucionario la
politica social ha sido hibrida y es simbolo inequivoco de que el Estado asistencial
nunca se instituyd en nuestro pais como lo fue el Estado de bienestar clasico, en
todo caso el modelo mexicano fue una version subdesarrollada de aquel.’

El proyecto revolucionario nace basado en un importante papel del Estado, que
durante la posguerra fue el eje para el desarrollo, papel que se abandona una vez
que ayudd a consolidar una clase hegeménica fuerte y que provocd desequilibrios
en el crecimiento econdmico.'”

A pesar de que las caracteristicas propias del Estado benefactor no se
desarrollaron ni instrumentaron cabalmente en México, a favor del modelo se
puede decir que el patron de industrializacién y crecimiento econémico
posrevolucionario trajo mejoras en la calidad de vida de |la poblacion y sobre todo
cred el sentido de una nacién de oportunidades y en desarrollo, aunque los
principios e instituciones de bienestar no alcanzaron la consolidacion del modelo,'®

1.4.2. Causas que dieron origen al Estado de bienestar

Revisando la historia se pueden detectar los acontecimientos que sustentaron el
surgimiento del Estado benefactor. Se trata de fendmenos que impulsaron una
nueva concepcion del Estado, modificando su visidén en los aspectos politicos
econdmicos y sociales, asi como su relacion con la sociedad. En primer lugar esta
la Primera Guerra Mundial y en segundo lugar la gran crisis econdémica de 1929.

1.4.2.1. La Primera Guerra Mundiai

Con la Primera Guerra Mundial, el sistema imperante a nivel mundial se ve
seriamente afectado. Las consecuencias de la Gran Guerra dejan sentir sus
devastadores efectos: se acumulan pérdidas humanas, econoémicas, gastos de
guerra y crisis financieras. En perspectiva mas amplia, sacude al capitalismo, lo
corroe y lo vuelve mas vulnerable, debilita el prestigio y el consenso gozados,
marca el fin de un periodo de su historia y el comienzo de otro nuevo. Se
interrumpe el desarrollo del capitalismo mundial que hasta 1914 parece ilimitado;

'S idem, pp. 54-61

'" En un analisis del desarrollo del Estado benefactor mexicano, es factible ubicar claramente tres
penodos gue lo caracterizan y que permiten concluir que en nuestro pais no se alcanzd
efectivamente a establecer integralmente el modelo benefactor. Ei primer periodo abarca de 1936 a
1976 en el que se da el desarrollo de un Estado asistencial o social;, el segundo periodo comprende
de 1976 a 1882 cuando la crisis del Estado benefactor se presenta a escala mundial, y finalmente
el periodo de 1982 a 2000 en e! que se abandona el Estado asistencial para dar paso a un Estado
selectivo en cuanto a los programas sociales, en los que de acuerdo al discurso oficial se pone fin
a un Estado paternalista y clientelista. /dem, p. 61

'® Ruiz Veldzquez, Norma, La politica social en México hacia fin de siglo, Meéxico, Ed. INAP, 2000
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riqueza y poder se transfieren en su seno, con la ruina o el debilitamiento de
grandes grupos.’

1.4.2.2, La crisis de 1929

El modo de produccién capitalista sufre un colapso en 1929. La crisis que se
presenta no tiene precedentes comparables, por la duracién; por la profundidad;
por los dafios; por la extension a todos los paises, clases y grupos, instituciones,
tanto de los centros como de las periferias.

El sistema econémico parece inmovilizado por su propia capacidad productiva y
por la coexistencia de pobreza en medio de abundancia. Se acelera la revision de
viejos supuestos. Se desploman las convicciones ortodoxas sobre la capacidad
autorreguladora del capitalismo y los beneficios del /aissez faire.?

La crisis de 1929 también conocida como la Gran Depresion propiciéd el
crecimiento de la pobreza®' y dejé en claro las etapas ciclicas del capitalismo. La
libertad econdmica totai fue una de las principales causas del colapso de las
economias puras de mercado La intervencion del Estado en la economia se
presenta, en este contexto, de manera coyuntural y esencialmente supletoria ante
las fallas temporales de ios mecanismos autorregulatorios del mercado.

1.4.3. El Keynesianismo. Instrumento para enfrentar la crisis

El modelo econdmico que dio origen al Estado benefactor tiene sus bases en las
ideas planteadas por el inglés John Maynard Keynes,?? quien sostuvo que la
intervencion del Estado en |a economia era necesaria, pues esta institucion tenia
los medios para hacer crecer esta actividad, al crear fuentes de trabajo que
generan mas consumo y estas a su vez mas produccién. Segun Keynes, el
capitalismo de mercado podia estabilizarse mediante la gestion de la demanda y
la creacion de una economia mixta.?

‘Y Kaplan, Marcos, op. cit., p. 74

*idem. p 77

‘' La pobreza es un fendmeno que no se restringe a fa insuficiencia de ingresos. En sentido amplio
se traduce en un desarrollo insuficiente. Se considera que una persona es pobre cuando se ubica
en una situacion precaria en la que carece de oportunidades y capacidades de desarrollo, lo que se
manifiesta en situaciones de escasos ingresos, insalubridad, desnutricion y vulnerabilidad a las
enfermedades y a! medio ambiente, y todo ello incide de manera negativa en sus oportunidades de
mejorar su calidad de vida. Ayala Espino, José, Econormia del sector publico mexicano, México, Ed.
UNAM. 1999. p 609

** Su obra The General Theory of Employmen. Interest, and money (1936) tiene inmediata y
prolongada repercusién, indica que se requiere una mayor intervencion de los gobiernos. con una
definicion cuidadosa de las reglas de un involucramiento benéfico. Ello incluye el control de las
tasas de interés como regulador gubernamental de la inversién de capitales; la capacidad para
ajustar el volumen de imposicion y de gasto estatal; el déficit presupuestario; la aceleracién de
9:bras publicas y programas de inversion para tiempos de estancamiento Idem, p. 78

“* Giddens, Anthony, La Tercera Via. La renovacion de la social democracia, México, Ed. Taurus,
2000, p.20 ,
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El Keynesianismo demostré que las fuerzas del mercado no necesariamente
generan pleno empleo, se requeria la intervencion del Estado. De acuerdo a Ayala
Espino, en la etapa de la posguerra las politicas fiscales y monetarias
Keynesianas fueron exitosas y se pensd que el capitalismo ciclico habia
desaparecido. El comportamiento de la economia parecia dar la razén a los
economistas y las decisiones de politca daban poca importancia a |la
incertidumbre y la especulacion.?

Las ideas propuestas surgieron como respuesta a las limitaciones del mercado
para autoregularse. Proponian una mayor intervencidon del Estado con el fin de
aliviar las tendencias ciclicas del mercado, (por ejemplo mayor gasto publico para
sobreponer periodos recesivos o menor gasto para evitar el sobrecalentamiento de
la economia); una mayor planeacién econémica; y la institucionalizacién de ciertos
mecanismos sociales para resolver los problemas ocasionados por el desempleo,
la salud, etc. Esto dio lugar al Estado benefactor que en cada pais tuvo una
aplicacién propia, derivada de sus necesidades sociales.

Los planteamientos de Keynes?®® apoyaron teéricamente la participacion activa del
Estado en la economia. Este intervencionismo adoptd diferentes calificativos
segun el pais o continente donde se implementdé. En Estados Unidos se le
denominé New Deal, que traducido al esparol significa Nuevo Trato ya que
suponia una nueva relacion entre el Estado y la sociedad. La esencia de la
economia mixta estriba en que se confiere al Estado un papel econdmico central,
al participar activamente en la economia y por regular el accionar del mercado.

Sin embargo, el new deal no llevé a la practica mas que ciertos elementos
limitados de la ecuacién keynesiana, esencialmente la dimension de la
intervenciéon economica e industrial del Estado. No obstante, sentd las bases de
un conjunto de medidas de bienestar social en Estados Unidos y permitid un
crecimiento sostenido en su economia.

En América Latina, incluyendo a México desde luego, la intervencion en la
economia por parte del Estado aunada a la provisién de ciertos servicios sociales
destinado a la masa trabajadora, se denomind populismo o corporativismo
populista, cuyas caracteristicas basicas son las siguientes: La tendencia a
centralizar el poder a nivel nacional en el ejecutivo federal, que funge como arbitro

f‘ Ayala Espino. José, Limites del mercado, limites del Estado. México, Ed. INAP, 1992, p. 67

** Ortiz. Edgar. Finanzas e ingenieria de los productos derivados. Contratos adelantados, futuros,
opcrones, swaps, versien mimeografiada, p 8

> Keynes emprendid un gran esfuerzo de educacidn y persuasién. Ademas de producir
continuamente, articulos. programas de radio y cartas para la prensa, sostuvo numerosas
reuriones con funcionanos, politicos, académicos, estudiantes y sindicatos. Como resultado de elio
agregé algunas providencias a su plan ornginal de ahorro obligatorio, tales como subsidios
famihiares para proteger a quienes ganaban poco y tenian familias grandes, estabilizacion de
precios de los bienes de consumos basicos y un impuesto al capital después de la guerra para
pagar el ahorro obligatorio y redistribuir la riqueza. Majone, Giandomenico, op. cit., p. 135

** 8Sanchez Gonzalez, José Juan, La privatizacion en el proceso de desmantelamiento del Estado
de bienestar al surginvento del Estado Neoliberal, Tesis de Maestria, 1993, p. 23
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en una situacion de compromiso, lo que otorga una autonomia relativa frente a
cada clase o grupo social en lo particular y lo sitia encima de la sociedad; y la
aparicion de formas de representacion corporativa, que se juntaron con los
modelos de representacion ciudadana.?®

Ante la amplitud y profundidad sin precedentes de la crisis, el Estado aparece
como el unico actor capaz de proveer, con una intervencion generalizada, los
correctivos y soluciones eficaces para situaciones que ningun otro actor social
domina. Por el contrario, los empresarios exigen al Estado una accién global de
reequilibrio econémico y de recuperacion del crecimiento, mientras que por su
parte asalariados y desempleados exigen de los poderes pulblicos una politica
social contra las peores miserias de la crisis.

Otra corriente de pensamiento que influyd en gran medida en la participacion
estatal en la economia, se desprende de las ideas de la Comision Econdmica para
América Latina (CEPAL). Esta corriente, conocida como estructuralismo, se basa
en las ideas de Raul Prebisch, quien propuso la sustitucion de importaciones,
primordialmente la industrializacion sustitutiva, como una estrategia para romper
con los patrones injustos de la division internacional del trabajo, nacidos del
colonialismo, y promover asi un rapido desarrollo econémico. Aunque los logros
de esta estrategia fueron importantes el modelo se comenzé a agotar a finales de
la década de 1970.3°

Asi, se observa que en el siglo XX la participacién dei Estado mexicano en la
economia ha sido permanente. Su participacion se consolidé a raiz del movimiento
revolucionario de 1910 y del surgimiento del keynesianismo. En México, sostiene
Cabello, la intervencion estatal se concreté en una simbiosis entre el Estado
revolucionario y el Estado interventor. Esta simbiosis se completd con la adopcion
del pensamiento estructuralista latinoamericano que propuso la sustitucion de
importaciones y el desarrollo hacia adentro.

Politicamente, este modelo significd una ampliacion de la legitimidad, pues generd
un importante consenso socio-politico, expresado en tres direcciones: el
compromiso publico con el pleno empleo estable, por medio de politicas
econémicas expansivas; la reproduccién masiva de la poblacion ocupada, a través
de sistemas publicos de sanidad, ensefianza, transporte, y vivienda;, y el
mantenimiento de los segmentos excluidos del mercado de trabajo, por medio de
mecanismos publicos de seguridad social.*?

 Idem, p. 25

* Kaplan, Marcos, op. cit., p. 77

¥ Ortiz, Edgar, op. cit., p. 8

%' Cabello, Alejandra, op. cit., p. 70

2 Brugue Q, Amoros M. y Goma R., "La administracion publica y sus clientes: Moda organizativa

u opcion ideolégica?”, en: Revista gestion y analisis de politicas_publicas. nimero 1, Septiembre-

Diciembre, 1994, p. 34
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1.4.4. El Estado benefactor contemporaneo

En Europa el Estado de bienestar se nutrié con la ideologias impulsadas por la
socialdemocracia. En el vigjo continente se distinguen cuatro tipos de Estado
benefactor que tienen objetivos y estructuras comunes y lo que es mas importante,
continlian vigentes hoy en dia; los aspectos esenciales de estos tipos son
descritos por Giddens. En primer lugar esta el sistema del Reino Unido, que hace
hincapié en los servicios sociales y en la salud, pero que tiende también a tener
prestaciones segun el nivel de ingresos.

Por otra parte estan los sistemas escandinavos, que se caracterizan por tener una
base tributaria muy alta, universalista en orientacion, que proporcicna prestaciones
generosas y servicios estatales consolidados, incluida la asistencia sanitaria.

El tercer tipo es el relativo a los sistemas centro europeos, que tienen un
compromiso relativamente bajo con los servicios sociales, pero importantes
prestaciones en otros aspectos, financiadas principalmente por el empleo y
basados en contribuciones a la seguridad social.

Finalmente, estan los sistemas meridionales que son similares en forma a los
centro eurcpeocs, pero menos completos y financiando menores niveles de
proteccion.®®

Solventar la crisis econdmica y proveer servicios sociales, que de antafo
presentaban las instituciones de beneficencia o la iglesia, posibilitaron que el
Estado benefactor se fortaleciera ya que generd amplias tasas de crecimiento
econdmico, propicio un clima de estabilidad social como efecto de la ampliacion de
las clases medias y extendid un sistema de servicios sociales ajeno a la
competencia del mercado. Se reconocié de manera explicita, formal y legal a los
sindicatos como grupos de presion que debian tomarse en cuenta no sélo en los
aspectos contractuales laborales, sino en la misma formulacion de la politica
econdmica y de los planes gubernamentales. El corporativismo se hizo presente,
generando una retacidn simbiotica entre el Estado y corporaciones.

Estos factores resultaron favorables en materia politica, pues le significaron a los
gobiernos un amplio consenso que redundd en estabilidad. Ante esta situacion, los
servicios de indole social se han arraigado de tal manera que pensar en que sean
eliminados como competencia estatal, resulta punto menos que imposible.

Este modelo baso su éxito y fortaleza en la amplia aceptacién de las nuevas
instituciones establecidas para atender la salud, la educacién, la seguridad social y
de las reformas sociales que propiciaron un incremento de la demanda, del
mercado interno y de la inversién tanto publica como privada.

Estabilidad econémica, politica, y social son los puntales en los que se baso el
Estado benefactor, cuya posicion permitid hacer arreglos sociales, politicos e

* Giddens, Anthany, op cit. p 17

TRoTe AN

TGN



fg La reforma del Estado en México 1982.2000: de la privatizacién de empresas

-'-.?;,_4 piblicas a la privatizacion de la gestion piiblica. La agenda pendienie.

institucionales que han marcado un hito en el capitalismo porque permitio
enfrentar una severa crisis y recuperar el crecimiento econémico y la estabilidad.>*

Las funciones estatales derivadas de los servicios de indole social, fueron
cubiertas con mayor gasto publico, con ello se revirtieron las tendencias
depresivas de la economia. Sin embargo, este modelo requeria un pacto con la
clase trabajadora para que esta aceptara que los salarios reales no crecieran y
con ello estimular la inversion y elevar la productividad. Como medida
compensatoria, el Estado se comprometia a garantizar servicios basicos a la
poblacion.

Bajo la premisa de un sistema de economia mixta, el Estado asumid obligacion
politica y juridica de apoyar y dar asistencias a los afectados por el mal
funcionamiento del mercado que, a su vez, es impulsado por el propic Estado.

Los recursos economicos para solventar las medidas de bienestar se obtuvieron
basicamente por la via de los impuestos, el Estado atendié con mecanismos,
principalmente fiscales, la gestion del bienestar, y solo marginal o coyunturalmente
con acciones directas a través de las nacionalizaciones y/o creacion de empresas
publicas a la produccion.® No obstante, hay que agregar el endeudamiento como
otra fuente de ingresos de suma importancia para el sector publico.

1.4.5. Formas que adopté el intervencionismo estatal

El Estado benefactor, como ha quedado asentado, implica que el Estado
intervenga activamente en la economia nacional, este intervencionismo asumio,
otras formas conocidas como: Estado empresario, Estado desarrollista, vy
dirigismo. Bajo estas modalidades el Estado produce para el mercado y para la
colectividad, acepta empresas estatales y privadas y sus consumidores son
consumidores reales y sectores marginados.

1.4,5.1. Ei Estado empresario

£l objetivo primordial del Estado empresario consistio en erigir un sector publico
fuerte capaz de intervenir en las decisiones de inversion, en la asignacion de
recursos y la promocién de desarrollo econémico, el medio idéneo para tal fin fue
a través de las nacionalizaciones de ciertas empresas, sobre todo del ramo
energeético y transportista.

El fundamento tedrico del modelo fue poco desarrollado y respondid
principalmente a coyunturas politicas. Se daba por hecho que la participacion del
Estado en la economia era necesaria, con esto se explica la planificacion estatal
en esta materia. Se pensaba que a través de las empresas publicas se

2“Ayala Espino, José, op. cit., p. 106

S Idem. p. 107
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controlarian los monopolios privados y se sustituirian por monopolios estatales
que actuarian a favor del interés publico.

Bajo la vision del Estado empresario se aceptaba la existencia del mercado; pero
en la légica de economia mixta, este modelo atribuia a la intervencion estatal
mayor capacidad para que a través de la planeaciéon y programacion de las
inversiones y las politicas de fijacion de precios administrados la economia
funcionara mejor que dejada al libre mercado.

Este modelo enfrentd fuertes resistencias, su implementacién no fue sencilla ni
tampoco automatica; para superar esta situacién hubo necesidad de alcanzar una
coalicion social que le permitiera enfrentar politicamente a los antiguos
propietarios de las empresas nacionalizadas.

En sintesis, el Estado empresario buscaba la intervencion directa en la produccion
y la ampliacién de la propiedad estatal con e! proposito de enfrentar la crisis
econdmica, disminuir el peso de los monopolios privados y producir una serie de
servicios publicos, destinados sobre todo a ciertos sectores de la poblacion.

1.4.5.2, El Estado desarrollista

E! modelo denominado desarrollista, conferia al propio Estado la capacidad e
incluso la responsabilidad de intervenir en la economia para que este sector
alcanzara cierto desarrollo, que le posibilitara ventajas para enfrentar la
competencia del comercio internacional. Asi, se pensé que el logro de la
industrializacion era un factor ctave de cualquier politica de desarrollo.

La ideologia del modelo indicaba que solo los grandes Estados industriales serian
realmente los que llegarian a sobresalir en el mundo en recomposicién a causa de
la posguerra; esta idea fue muy llamativa para las elites y para los gobiernas, los
que buscaron la industrializacion como mecanismo para alcanzar la
modernizacién. Se pretendia con este modelo lograr las mas altas tasas de
crecimiento posibles.

Los supuestos sobre los que se basaba la concepcidn del desarrollismo coincidian
que el atraso y rezago econémico no se debian a una falta de capital, su origen se
debia a una falta de incentivos para la inversion, el Estado entonces podia asumir
un papel de primer orden creando incentivos y eliminando trabas que impidieran la
posibilidad de invertir; la planeacion y la programacién de las inversiones, dirigidas
desde el sector publico, se convitié en una estrategia privilegiada. De esta
manera, el modelo fincado en el desarrollo industrial, logré convencer de las
bondades contenidas en la idea politica de desarrollar a los Estados como
potencias industriales. Esta idea gand legitimidad y consenso en los arios

* 1dem, p. 111
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cincuenta y sesenta. E| Estado desarrollista permitié inducir nuevas pautas de
inversion y ahorro entre los agentes econdémicos.’

1.4.5.3. El dirigismo

Por lo que respecta al dirigismo, se observa que se presenta una injerencia estatal
mas sistematica, su misién es la de orientar no solo a la economia, sino a la
sociedad en su conjunto en un sentido determinado. Es un mecanismo de tipo
coyuntural, se conforma mediante un conjunto de acciones gubernamentales que
no son meras reacciones inmediatas ante dificultades particulares. Se inspira en
ideas y procedimientos generales, busca superar dificultades mas estructurales y
globales, y se coordina en politicas economicas méas organicas y deliberadas. El
dirigismo pretende atenuar las crisis del capitalismo desarrollado, dentro de sus
marcos, conservando la propiedad privada de los medios de produccién, pero
reduciendo, a veces de modo bastante drastico, los principios de libre empresa y
de competencia y propiedad privada irrestrictas.

Tedricamente, el Estado interventor en cualquiera de sus modelos descritos,
puede analizarse desde la vision economica o desde la visién social mediante la
teoria marxista y la tecria funcionalista respectivamente.

La conceptualizacién marxista, incluye invariablemente la intervencién econémica
como ambito en el que hay que investigar las causas del Estado de bienestar
(exigencias del desarrollo capitalista), aunque se registran diferencias segun la
relevancia que se conceda al aspecto social.

Respecto a la cuestion social, la teorizacion funcionalista indica que es en el
ambito de fa intervencion social en el que deben buscarse las causas generales
del Estado interventor de nuestro tiempo, considerandose que la intervencion
economica es instrumental y complementaria respecto de aquél objetivo social.?®

1.4.6. Crisis del Estado Benefactor

El Estado benefactor cumplid con su objetivo primordial de enfrentar con
resultados positivos una crisis econdomica mundial y como consecuencia se cred
un ambiente de estabilidad politica y de aceptacion de la sociedad en funcion de
los servicios de corte social proporcionados via estatal. Sin embargo, el Estado de
bienestar fue generando grandes presiones y grandes demandas sobre si mismo
que al conjugarse con la recesion, la inflacién y el desempleo, dificultaror: o
hicieron practicamente imposible que el Estado pudiera seguir cumpliendo con sus
funciones.

Otra de las criticas de las que es blanco el Estado interventor, consiste en que su
crecimiento excesivo tendio a desplazar y a desestimular a la inversién privada y
la ampliacién de prestaciones sociales freno los incentivos al trabajo y al ahorro.

¥ idem, p.115
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La mayor intervencién del Estado en los servicios sociales, la falta de inversion y
un desequilibrio en la balanza de pagoes comenzaron a generar un creciente déficit
presupuestario, y como consecuencia se recurrio al endeudamiento. Comenzé
entonces la crisis de este modelo, que se vio agravada por el estancamiento de la
economia conjugado con inflacién (estanflacion), por el fin del pleno empleo y el
inicio de desempleo a gran escala y por la disminucidn de recursos destinados a
los servicios sociales. Aunado a estos factores, la preocupacion sobre el futuro del
Estado de bienestar se hizo generalizada cuando se desencadend la crisis

energética de 1973.%°

La naturaleza, supuestamente improductiva, de los servicios sociales impulsados
por el Estado benefactor, se convirtié en punto vulnerable para la critica ya que las
erogaciones para ese fin no generaban ninguna ganancia.

Drucker sefalaba en 1970 una serie de objeciones al modelo benefactor,
objeciones que se concretaban en el gobierno: el gobierno es mas bien grande
que fuerte; es gordo y fofo mas bien que poderoso, cuesta muchisimo pero no
realiza mucho. Existen también mas y mas pruebas de que los ciudadanos cada
vez creen menos en el gobierno y cada vez se muestran mas desilusionados de
él. La mas grande decepcion, la mayor humillacion, es el fracaso del Estado de
bienestar social o benefactor, prometié muchisimo mas que la simple prestacion
de servicios sociales. Prometié crear una sociedad nueva y feliz, lo mas que
podemos obtener del gobierno en el Estado benefactor es una mediocridad
competente.*°

Segun algunos autores, el Estado benefactor procurd, hasta cierto punto de
manera facil, servicios sociales a la poblacién con lo que se frend el empuje, la
creatividad y de la capacidad de la sociedad en detrimento de su propio desarrollo.
Su semejanza en este sentido, con la monarquia ilustrada, la describe Bobbio,
ambas instituciones tenian como tarea fundamental proteger a sus subditos.
Subditos débiles, fragiles, presas de la miseria, de las calamidades naturales: el
monarca como padre.*'

Con ello, la dinamica social se vio menguada, pues el ciudadano se vuelve apatico
y dependiente, se crea asi un individuo protegido, hecho que genera una anomalia
pues el individuo protegido lo espera todo del Estado y pierde empuje, iniciativa,
interés en hacer cosas por si solo.

Sin embargo, los aspectos sociales del Estado de bienestar no pueden ser
eliminados tan facilmente porque cualquier gobierno que decidiera que esos

*% Alcantara Saez, Manuel, op cit.. p. 109

“" Orucker, Peter, La gran ruptura, México. Ed. Roble, 1970, pp. 230-237

*' Bobbio. Norberto. "La crisis del Estado de bienestar y el reto neoliberal: Una entrevista con
Norberto Bobbio”, en: Estudios Politicos, nimero 3-4, Vol. 5, Jul-Dic 1986, FCPy S-UNAM, p. 54

En un sentido similar al planteado por Bobbio. el subdito de un Estado, sostiene Brugué, asume la
distancia de fa representatividad, se somete al ejercicio de! poder politico y desarrolla actitudes
eminentemente pasivas y vichmistas. Véase Brugué Q, Amorés M. y Goma R, op. cit,, p. 43
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servicios ya no seran prestados por el Estado pagaria un costo politico muy alto,
que sin duda se reflejaria en las urnas; ademas esas prestaciones constituyen
luchas histérico-sociales y no una generosa concesion de parte de un Estado
magnanimo.

El énfasis de las criticas que recibid el modelo intervencionista, se circunscribio a
los aspectos de indole economica. Ayala Espino describe las criticas que se le
hacian al Estado y que impulsaban por lo tanto su reforma: el Estado se habia
sobrecargado de funciones y objetivos, la intervencion estatal se habia extendido
mas alla de lo razonable; la administracidn publica estaba excedida de personal;
las empresas publicas eran subsidiadas; la presencia de un sector de empresas
publicas creciente desplazaba y desestimulaba la inversion privada; los
administradores publicos no atendian a las sefiales del mercado y se guiaban por
criterios politicos, las empresas publicas tienden a desviarse rapidamente de los
objetivos de desarrollo y eficiencia econdmica que se les atribuyen
originalmente.*

No se puede soslayar la influencia que los organismos financieros internacionales
tuvieron para radicalizar las criticas al intervencionismo estatal en la economia y
derivado de ello impulsar un viraje en las economias de todo el orbe. Tanto el
Fondo Monetario Internacional (FMI), como el Banco Mundial (BM), han sido
artifices de este cambio, sin embargo sus propuestas no han sido las mas idéneas
para el combate de las crisis financieras.

El FMI ha sido un mecanismo sesgado e insuficiente para resolver los problemas
internacionales de pagos entre los paises. Sus recomendaciones, dada su
constitucion y atribuciones, se limitan al corto plazo y se tratan los problemas de
pais en pais, sin un contexto global, cargando los costos del ajuste a los paises
deudores, y en general deficitarios en su balanza de pagos, excepto Estados
Unidos. Por otro lado la condicionalidad que impone no toma en cuenta las
condiciones reales de cada pais. El Banco Mundial es también participe de la
crisis, pues su despliegue de recursos fue siempre insuficiente, por lo que los
paises en desarrollo tuvieron que recurrir al endeudamiento externo privado para
consolidar sus planes de desarrollo.*

La crisis del Estado benefactor ha generado su propia transformacién, el Estado
como ente dinamico debe adaptarse a las nuevas condiciones del mundo
contemporaneo, en el que el avance tecnoldgico, el predominio de las
democracias liberales y el repunte de la economia liberal son comun denominador.
Esta crisis se hace patente a principios de 1970, el crecimiento econdmico

2 Ayala Espino, José, "La reforma del Estado. Saldos y desaflos”, en : Revista de Administracién
Publica numero 89, México, Ed. INAP, 1995, pp. 249-250

Ortiz, Edgar, "Modernizacion y solucion politica global al endeudamiento externo. La experiencia
mexicana”, en: Ortiz, Edgar (compilador), Administracion pablica economlia y finanzas. Problemas

actuales en los paises de Norteamérica y el Caribe. México, Ed. CIDE, 1990, p. 200
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impulsado por el Estado habia llegado a su fin, a partir de entonces comienzan a
surgir nuevos paradigmas que modificaran el accionar estatal.

El intervencionismo genero crisis econémica y también incumplimiento de la
justicia social, lo que se tradujo en reclamos ciudadanos. La sobrecarga de
funciones, demandas y presiones econdémicas trajo consigo un desajuste de
grandes dimensiones para las finanzas publicas. Ante tal situacion, desde diversos
escenarios se afirmaba que el Estado debia transformarse, tal y como lo habia
hecho afos atras, sélo que ahora en sentido inverso.

1.5. Liberalismo

Esta corriente filoséfica surge en la Europa del siglo XVIIl, como una corriente
critica y de franca oposicion a las monarquias absolutistas. El liberalismo pretende
que no existan restricciones para concurrir en el mercado. La libertad, la propiedad
y la paz son columnas que soportan la doctrina liberal.

Ante la agudizacion de la crisis econdmica que afectaba al Estado benefactor se
retomaron los postulados basicos del liberalismo econémico, los que rechazan
cualquier tipo de intervencion en la economia y proponen que esta se regule por
las libres fuerzas del mercado. A su vez el liberalismo, desde el angulo politico, es
una doctrina que enarbola la bandera de la libertad personal, misma que es
entendida como ausencia de coercion de individuos sobre individuos.

El liberalismo econdmico otorga el derecho de concurrencia en el mercado para
producir bienes y servicios que los consumidores, los usuarios desean. Es la
libertad de contrato representada por el establecimiento de precios, salarios e
intereses sin restricciones de ninguna naturaleza. Una sociedad organizada segun
los preceptos del liberalismo presupone Ia libre contratacion entre las partes de
cualquiera transaccion de interés reC|proco

Las fronteras de los Estados se tornan difusas con el liberalismo porque esta
corriente pretende consolidar un gran mercado mundial que rebase los limites
territoriales de los paises. Mises explica que el liberalismo contempla todo bajo el
prisma universal; rehuye al fraccionalismo; no se interesa por este o aquel grupo,
provincia, nacion o continente. Es internacionalista; su campo de accién abarca la
humanidad y la tierra entera. El liberalismo pugna por una organizacion politica
cada vez mas amplia hasta llegar a un Estado universal que reuna a todos los
paises bajo un régimen de mutua igualdad donde la ley nacional quede

subordinada a las leyes universales.*®

El liberalismo politico protege las conquistas civiles que la sociedad ha logrado a
través de los afos y que por lo regular se encuentran plasmadas en las

*' Stewart, Donald, ".Qué es el liberalismo?", en: Reforma del Estado; Jas razones y los
argumentos
$Von Mises, Ludwig, Liberalismo, Espafia, Ed. Unién Editorial, 1962, pp. 136, 182
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constituciones politicas, es decir, el liberalismo politico aboga por la libertad de
expresién, de transito, de creencia, de reunién, pero ademas plantea el derecho y
la libertad a elegir a las personas que ocuparan ciertos cargos publicos.

Si bien el liberalismo reconoce a la libertad como ideal supremo, este tiene que ser
salvaguardado por el Estado ya que de otra manera el hombre retomaria a la
época en la que el mas fuerte imponia su voluntad. El Estado es concebido por los
liberales como el ente capaz de mantener el orden general, funciéon a la que se
debe restringir la actuacion estatal, por eso se dice que el liberalismo requiere del
Estado guardian®® para que se ocupe de la administracién de la justicia.

1.6. Neoliberalismo

El ascenso del liberalismo en el siglo XX tuvo como telon de fondo la crisis del
Estado benefactor. Las ideas y politicas liberales sirvieron para enmarcar el
reacomodo ideolégico general desencadenado por el cambio mundial. La nueva
revolucién tecnologica, la reestructuracion del sistema capitalista, |la
internacionalizacion de la economia y el fortalecimiento de la democracia se
apoyaron en los preceptos liberales.

Retomar las ideas liberales del siglo XVl en el siglo XX conformé la corriente
conocida como neoliberalismo. Esta corriente se erige como un nuevo paradigma
para superar la crisis econdémica y al mismo tiempo desmantelar gradualmente al
Estado benefactor; afirma que la intervencidn estatal ha impedido el crecimiento
economico y por lo tanto, el desarrollo social al generar y extender la ineficiencia
econémica con sus medidas arificiales de intervencionismo, que pretenden
mantener el pleno empleo de los factores productivos y a sostener la demanda
efectiva en niveles consecuentes con ello.*”

El arribo de los postulados liberales, supuso un cambio radical en la filosofia de la
actividad estatal. Ahora, el protagonismo en la vida econdmica recaera sobre la
burguesia exigiéndose al propio Estado que permita el juego. en muchos casos
irracional y sin claras limitaciones, de la libertad econdomica.*

Los aspectos mas comunes del neoliberalismo consisten en la reorientacion de las
politicas econdmicas nacionales hacia la privatizacion de las empresas estatales,
la adopcidn de politicas impulsoras del libre mercado, la apertura a la competencia

* Desde la 6ptica Iiberal se puede concebir al Estado como aparto de coercidén que obliga a la
gente a tenerse a las reglas de la vida comunitaria y la misién del Estado es la de salvaguardar la
propiedad, la libertad y la convivencia pacifica. Entonces, sostiene Von Mises, el Estado es
necesario y conviene asuma importantes tareas: no solo debe preocuparse de la propiedad, sino
también por la paz interna y externa, sin la que los beneficios de! mercado jamas podrian liegar a
aflorar. Idem, p. 59

7 Stewart, Donald. op. cit.. p. 54

8 Rodriguez Arana, Jaime, La privatizacion de la empresa publica, Espafa, Ed. Montecorvo, 1991,
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internacional, el desmantelamiento del corporativismo, la creacion, pero no
redistribucién de la riqueza, y reformas a los programas de bienestar social.

La hegemonia ideolégica neoliberal, cristaliza en dos grandes campos de la praxis
politica sustantiva. En el econdmico, por medio de una combinacion de
monetarismo, politicas de oferta y desregulaciones laborales, orientadas a la
recuperacion de las tasas de beneficio coma motor de la reactivacion global. En el
social, a través de la remercantilizacion de bienes y servicios publicos y la
correlativa residualizacion de los roles redistributivos del Estado.*®

Giddens sostiene que la oposicion al Estado de bienestar es uno de los rasgos
neoliberales mas distintivos. El Estado de bienestar es visto como origen de todos
los males.*® De manera similar, Puga encuentra una correlacién profunda entre
crisis del Estado de bienestar y el ascenso del neoliberalismo como patron
dominante a nivel mundial, cuando escribe que la ideologia neoliberal es una
postura que, defendida fundamentalmente por los duefios del capital en todo el
mundo, pone en tela de juicio los fundamentos y los efectos del llamado Estado
benefactor para demandar su transformacion en un aparato reducido
exclusivamente a las funciones de mantenimiento del orden y organizacion de la
vida ciudadana. La reivindicacién del mercado como regulador de la vida social y
la redefinicion de los limites de accién de Estado han sido los basamentos del
necliberalismo.®’

El neoliberalismo debe su difusion en gran medida, a los pensadores de la llamada
Escuela Austriaca entre los que destacan Carl Menger, Ludwig Von Mises y
Friedrich A. Hayek. La contribucion principal de esta escuela consiste en haber
tornado explicito, por primera vez, de forma ordenada y consistente, lo que es el
liberalismo; en haber enunciado los fundamentos tedricos.

En Latinoamérica,® el término neoliberalismo inicia su propagacion a partir de
1980.** La idea es constante, reforzar y promover las politicas tendientes a un
menor intervencionismo estatal y favorecer la libre oferta y la demanda. Un factor
que no se puede soslayar es el hecho que estas ideologias fueron asumidas e
impuestas por organismos multilaterales entre los que destacan el FMI y el BM.

';: Brugué Q, Amorés M.y Goma R., op. cit., pp. 34, 35

Giddens, Anthony, op. cit.. p. 24
: Puga, Cristina. México' empresarios y poder, México, Ed. UNAM-Miguel A. Porria, 1993, p. 50
° Stewart, Donald, op ctt.. p. 25
> El neoliberalismo latinoamericano de los setenta y principios de los ochenta se apoyd
basicamente en dictaduras militares como en Chile. Bajo el neoliberalismo se identificaron las
politicas economicas privatistas impulsadas por Milton Friedman, fundador de la Escuela de
Chicago. Dabat, Alejandro, £/ Mundo y las Naciones. México, Ed. UNAM, 1983, pp. 65, 66
** En 1988 se lieva a cabo el Encuentro de Institutos Liberales realizado en Rio de Janeiro. Se
declaran los principios esenciales de la doctrina liberal a saber: libertad, propiedad, orden justicia,
democracia, economia de mercado. Stewart, Donald, op. cit., pp. 38, 39
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Las llamadas cartas de intencién, que imponen esos organismos internacionales a
los paises en vias de desarrollo, a cambio de préstamos para enfrentar las crisis
econdémicas, pretenden establecer las condiciones para que el mercado se
desarrolle plenamente, sin ninguna intervencion estatal.

El éxito det neoliberalismo se debe en buena medida a la coyuntura que genero la
crisis del Estado benefactor, puesto que todos los paises capitalistas que entraron
en crisis, adoptaron en alguna medida politicas neoliberales; pero el
necliberalismo debe enfrentar un serio dilema pues pugna porque el Estado no
participe de ninguna manera en la economia y no acepta que la existencia del
mercado depende de la existencia del Estado. El Estado y el mercado son
instituciones interdependientes, se suponen mutuamente y estan inevitablemente
relacionados. En consecuencia el mercado o el Estado no pueden, por si solos,
gobernar al sistema.>®

El enfoque neoliberal enfatizd la gran carga de funciones y objetivos que habia
adoptado el Estado y en la escasez de recursos para cumplirlos; en la extensién
estatal en dreas que era preferible que estuvieran en manos del sector privado; en
que la inflacion y el estancamiento econémico eran cada vez mayores y en que la
participacion estatal en un buen nimero de empresas desplazaba o restringia la
inversion privada.

Sin embargo, también hay posturas que no le conceden las virtudes al mercado,
como para retirar al Estado de cualquier tipo de intervencién. Se piensa que el
mercado sin controles no provee de todos los beneficios que sus defensores
praclaman. Una de las criticas que se le ha hecho al mercado versa sobre los
problemas distributivos inherentes a esta institucion; se dice que no es un
mecanismo idéneo desde el punto de vista de la politica, dado que rige por el
principio de "un peso un vota", en contraposicion con el principio democratico de
"un hombre, un voto." Se reconoce ademas que la competencia de mercado no
puede ser organizada por acuerdo directo entre los actores participantes de la
misma, sino que requiere de la autoridad publica para establecer las reglas, velar
por su cumplimiento, asegurar el funcionamiento eficaz de mecanismos de
solucién de controversias y castigar las transgresiones.*®

1.6.1. Otras corrientes de pensamiento neoliberal

La ideologia neoliberal se ha diversificado y adquiere matices diferentes en cada
una de las vertientes en que se ha dividido; no obstante la premisa basica consiste
en reducir el accionar del Estado.

Las vertientes adicionales sirven de complemento tedrico en los aspectos politico,
social y juridico. En o politico el movimiento de estudios de elecciéon publica, mas

% Ayala Espino, José, Limites del mercado...op. cit., p. 7
** Boeninger, Edgar. "El papel del Estado en América Latina,” en: Luders, Rolf y Rubio, Luis
(coordinadores), Estado vy economia en América Latina, México, Ed. M. Angel Porroa, 1999, p. 68
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conocido como Public Choice; en lo social las teorias del capital humano; en lo
juridico el movimiento de los derechos de propiedad.”

La escuela de la eleccion publica aplica los conocimientos econdmicos para
explicar los hechos politicos y para tomar decisiones publicas o colectivas. Nacio
como un desarrollo particular de la economia neoclasica, rodeada de un conjunto
de ideas liberales para construir un orden politico, desde una perspectiva que
privilegio el pape! de los contratos sociales y el orden constitucional. Se trata de un
orden "racionalista-individualista" que busca canalizar el comportamiento egoista
de los individuos hacia el bien comun,*®

La teoria del capital humano intenta constituir en ella el fundamento de una nueva
sociologia racional y es la extension del paradigma neoliberal a esta rama de las
ciencias sociales.®

Por su parte la teoria de los derechos de propiedad senala que las formas
alternativas de propiedad engendran diferentes incentivos econdmicos y por ende
las empresas privadas son pertenencia de individuos que poseen la libertad, en el
marco legal. de usar o canjear sus derechos de propiedad privada.®®

Otras concepciones economicistas sobre la reducciéon estatal se plasman en el
ofertismo, las expectativas racionales y en el monetarismo, cuyos elementos

comunes radican en:

~ Subrayar la necesidad de una politica econémica pasiva y de una reducida
intervencion estatal. Destacan las bondades del mecanismo de los precios para
alcanzar el equilibrio macroeconomico.

-~ Criticar al Keynesianismo por sus secuelas inflacionarias y desestabilizadoras,
asi como por la débil formalizacion matematica y econométrica de los modelos.

~ Reducir la importancia de cumplir metas orientadas al crecimiento, al desarrollo
y el empleo y acentuar la importancia de las relativas a la estabilidad
macroecondmica.®'

1.7. Las decisiones politicas fundamentales
En la conformacién de cualquier Estado intervienen elementos imprescindibles
que le dan vida y rigen su accionar, esos elementos definen su esencia y regulan
o institucionalizan el poder y su ejercicio. A estos fundamentos algunos autores le
denominan decisiones politicas fundamentales.

* Villarreal, Rene, La contrarrevolucion monetlarista. Teorla, politica econémica e ideologla del
gaeolibera/lsmo, Mexico, Ed. Océano, 1983, p. 460

- Ayala Espino, José, Limites del mercado...op. cit., p. 76

w© Sanchez Gonzalez, Jose Juan, La privatizacion en el proceso de...op. cit., p. 51
ldem, p. 52

*' Ayala Espino, José, Limites del mercado. ..op. cit., p. 75 \""—T
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Como decisiones politicas fundamentales, pueden entenderse las resoluciones de
la sociedad que son decisivas y determinantes, en el presente y frecuentemente
en el futuro, para la conformacion de dicha comunidad. Conciernen tanto a
asuntos extranjeros como internos, materialimente pueden ser de naturaleza
politica, socioecondémica y hasta moral.

Loewenstein, afirma que la decision politica fundamental mas importante es la que
se aboca a la eleccidn del sistema politico; pero, en funcién de su trascendencia
para la poblacion existen decisiones politicas de suma importancia entre las que
destacan la eleccion entre el libre cambio y el proteccionismo, la actitud del Estado
frente a las cuestiones religiosas; la direccion que se debera dar a ia educacion; la
alternativa entre un sistemma econdmico con empresa privada libre del control
estatal o un sistema de economia dirigida; las relaciones entre empresarios y
trabajadores en el proceso de produccion; la disposicion de las riquezas naturales;
la socializacién o nacionalizacién de partes o la totalidad de la economia nacional.
En el ambito de las relaciones exteriores también se instituyen decisiones politicas
fundamentales derivadas de la ideologia imperante.®?

Analizado desde esta perspectiva, el cambio de rol que desempena el Estado en
la economia a raiz de la sustitucion de un modelo interventor por otro liberal,
corresponde a un cambio en las decisiones politicas fundamentales.

1.8. Concepto de revolucion y de reforma

Tanto la revolucién como la reforma pueden propiciar una serie de cambios en las
decisiones politicas fundamentales que rigen un Estado., Los cambios que se
producen en la ideologia dominante, pueden presentar aspectos diferentes en
cuanto alcance, forma y velocidad. También es importante hacer mencién que
estos cambios pueden provenir del grupo en el poder o del grupo sobre el cual
este se ejerce, seguin se hable de reforma o de revolucién, respectivamente.

1.8.1. Revolucion

La revolucion es un movimiento politico que pretende alcanzar un cambio radical
en un sistema de gobierno; implica a menudo la transgresion de un ordenamiento
constitucional vigente y e! uso de la fuerza. Las revoluciones se llevan a cabo en
nombre de las fuerzas populares, contra el despotismo, la corrupciéon y un orden
politico y social desgastado y bajo las banderas del progreso, la libertad y la
justicia social.

Una revolucion, afirma Huntington. es un cambio rapido, fundamental y violento en
los valores y mitos dominantes de una sociedad, en sus instituciones politicas, su
estructura social, su liderazgo y la actividad y normas de su gobierno. La
revolucion trae consigo la creacién e institucionalizacion de un nuevo orden
politico, una revolucién plena implica le destruccion violenta y rapida de las
instituciones existentes, la movilizacién de nuevos grupos para su participacion en
la politica y la creacién de nuevas instituciones vinculadas con esta ultima

®2 Loewenstein, Karl, Teorfa de la constitucion, Espaa, Ed. Ariel, 1976, pp. 62, 63
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actividad. La esencia politica de la revolucion es la veloz expansién de la
conciencia politica y la rapida movilizacién de nuevos grupos para su intervenciéon
en politica, a una velocidad que imposibilita la existencia de las instituciones que
los asimilen.®?

La revolucion destruye las antiguas bases de diferenciacién social y las viejas
divisiones sociales. Produce un nuevo sentimiento de comunidad y una identidad
comun en los nuevos grupos que adquieren conciencia social.

1.8.1.1. Supuestos de la revolucion

Existen varios tipos de movimientos politicos que buscan alcanzar el poder a
través de movimientos violentos, pero no todos pueden considerarse como
movimientos revolucionarios. Para encuadrarlos en esta categoria deben cumplir
con una serie de supuestos basicos:

» Un gobierno que cumple con los requisitos de legitimidad y legalidad en cuanto
a su origen, que ejerce el poder en un marco constitucional o legal secundario que
ya no corresponde a las necesidades reales para las que fue creado, pero cuya
vigencia pretenden prolongar los detentadores del poder, quienes se niegan a
transformarlo radicalmente, proponiendo madificaciones parciales y/o secundarias
que no anulan la distancia que se ha creado entre derecho y realidad; o bien un
gobierno ilegitimo o legitimo pero ilegal, cuya pérdida de sustento y aceptacion
mayoritaria de la sociedad se adiciona a la necesidad de transformacion
fundamental de las estructuras juridicas, politicas y econémicas del Estado.

~ Uno o varios grupos organizados representativos de los sectores mayoritarios
de la sociedad que conducen las acciones de estos, o por lo menos cuentan con
su consentimiento y apoyo abierto o implicito para llevar a cabo el cambio radical
de las estructuras constitucionales, politicas, econdmicas y sociales del Estado,
por la via que juzguen conveniente para el cumplimiento de sus propositos,
incluida senaladamente la lucha armada.

-~ El medio indispensable para realizar sus objetivos, que es el derrocamiento de
los detentadores del poder y la destruccion del orden constitucional vigente, pero
con la finalidad ultima de crear un nuevo orden juridico en beneficio de las clases
sociales que realizaron o contribuyeron a la revolucion.

~ La legitimidad del movimiento, que cietamente no radica en el intento por
preservar el derecho vigente, pero si en el propdsito de crear uno nuevo que
sustituya al que estaba distante y rezagado de la realidad y de ser el caso, en la
lucha simuitanea por derrocar a un gobierno ilegitimo o ilegal, originarios y

® Huntington, Samuel, £/ orden politico en las sociedades del cambio, Argentina, Ed. Paidos, 1972,
Ep: 236-238

idem, p. 270
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sustentados el uno y la otra en la expresion de voluntad soberana de los sectores
mayoritarios de la sociedad.®®

1.8.2. Reforma

Por su parte, la reforma promueve cambios en las decisiones politicas
fundamentales de una manera gradual y siempre sustentados en un marco legal.
Puede emplearse como mecanismo o procedimiento juridicamente establecido,
para cumplir finalidades particulares de quienes detentan el poder, excediendo
incluso los limites constitucionalmente previstos materiales o formales. La reforma
siempre se realiza desde el poder, por quienes se hallan en el poder, con base en
los procedimientos y con la intervencion de los organos establecidos al efecto.
Consecuentemente, quien plantea la modificacién, en principio con fundamento en
las normas que la regutan, puede buscar el cumplimiento de los objetivos mas
diversos que se quiera suponer.

Las maodificaciones de limitado alcance y moderada velocidad en el liderazgo, la
politica del gobierno y las instituciones politicas, son los puntos sobre los que,
para Huntington, una reforma pone el acento. El deber ser de la reforma significa
un cambio en la direccién, en una mayor igualdad social, econémica o paolitica, una
ampliacion de la participaciéon en la sociedad y en el sistema.

Mas alla de su conceptualizacion politica, la palabra reforma tiene muitiples
acepciones: como accion de reformar, el término significa volver a formar, rehacer,
reparar, restaurar, arreglar, corregir, enmendar, poner en orden incluso también
tiene como significado cercenar o rebajar el numero o cantidad.®

Cuadro 1.1. Diferencias entre revolucion y reforma

| REVOLUGION [ ReFORMA___ - |
Tratade acumulardivisiones ___‘Diversifica y disocia divisiones

| Estmula la rigidez en politica T Estimula la fluidez y adaptabilidad

Dicotomiza las fuerzas sociales ;Manipula las fuerzas sociales

Emplea el uso de la fuerza i Acude a canales institucionales

Implica un cambio subito 'El cambio se realiza de manera gradual

Fuente: Huntington, Samuel, £/ orden politico en las sociedades del cambio

1.9. Reforma del Estado

De acuerdo a los planteamientos que hasta ahora se han realizado, se observa
que los cambios que ha sufrido el Estado a finales del siglo XX, corresponden a
los preceptos teoricos de una reforma. La sustitucion del Estado benefactor
impulsada por las ideas neoliberales ha dado lugar a un cambio en la ideologia

® Covian Andrade. Miguel, Teoria constitucional, México, Ed. Centro de Estudios de Ingenieria
PolmcayConsmucmnal 2002, pp. 553. 554

® Idem, p. 56

Huntmgton Samuel, op. cit., p. 303

® Gran diccionario enciclopedico universal, Volumen 12, Espaia, Ed. Cultural de ediciones, 1994
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que se ha traducido en un nuevo rol del Estado en las esferas econdmica, politica
y social. A esta sustitucion de paradigmas se le conoce como Reforma del Estado.

La reforma del Estado constituyd una sefal de busqueda de una salida a la crisis
econdmica por parte de los gobiernos capitalistas, lo que dejé como saldo la
practica de la tesis neoliberal; ha sido también el resultado de una busqueda de
adaptacion, con plena o subordinada soberania, a los patrones de globalizacion

econémica y financiera. %°

1.9.1. Conceptualizacion

El concepto Reforma del Estado es usado para describir y explicar un conjunto de
transformaciones que en cada pais presenta distintas caracteristicas y por lo
mismo responde a diversas causas, de acuerdo a la situacion que en particular
guarde cada sistema politico-econémico. Su campo de accién no se ocupa
Unicamente del aspecto econémico, sino que también aborda aspectos politicos y
aspectos sociales; sin embargo, es precisamente la dimensién econémica la que
ha tenido una posicion de ariete para que el cambio se inicie en la economia y de
ahi se tenga un efecto multiplicador en las otras dimensiones.

Hoy, el discurso indica que a través de la reforma se pretenden lograr diversos
objetivos entre los que destacan por sus implicaciones los siguientes: alcanzar la
modernizacion, elevar la eficiencia y competitividad globales, ampliar la
democracia y desde luego garantizar la justicia social. Es claro que cada uno de
estos objetivos recibe un tratamiento y una carga axioldgica de acuerdo a los
principios y necesidades de cada pais.

1.9.2. Reforma del Estado en el ambito econdmico

En su faceta economica, que sin duda es la mas difundida, la reforma significa que
el Estado deje de intervenir en la economia como lo hizo en el modelo benefactor.
El libre mercado auspicia la contraccién estatal y favorece el intercambio entre
naciones y por lo tanto impulsa decididamente la globalizacion econdmica.”

La propuesta para sustituir el modelo economico, que tiene en el Estado a su actor
principal, se basa en la conviccion de que el crecimiento econdmico depende de la
capacidad competitiva de cada economia nacional para situarse en el intercambio
mundial sin recurrir a medidas proteccionistas. Por ello, es indispensable cambiar
la modalidad del desarrollo mediante una reforma de la intervencién econdmica

": Cabello, Algjandra, op cit.. p. 70
" En el rubro de la economia, la globalizacion implica la universalizacién del mito del mercado

auspiciado por paises desarrollados y organismos mulitilateraies. E! complejo financiero globat
Impone a los gobiernos nacionales de los paises subdesarrollados, en consonancia con la
“recuperacion del mercado”, el control de la inflacion, los déficits y la deuda para evitar
movimientos desestabilizadores del capital y fijan asi las nuevas regias del juego sustraidas a la
voluntad de los gobiernos nacionales y jamas plasmadas dentro de un marco institucional
consensado Veéase Orozco, José Luis y Davia, Consuelo (coordinadores), Breviario Politico de la
Globalizacion, México, Ed. Fontamara-UNAM, 1997
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del Estado orientada a la construccion de mecanismos gubernamentales vy
sociales para el funcionamiento eficiente de los mercados.

La reforma de la intervencién del Estado se inicia reduciendo el peso del gasto y la
administracién publica sobre la actividad econdmica. Asi como se considera que la
intervencion es necesaria para ciertos ambitos (especificamente en proporcionar
bienes publicos cuyo costo supera la posibilidad o interés de cualquier actor para
producirlos), igualmente se sostiene que su sentido es el de incentivar la actividad
privada creando las condiciones para ello.”

Las ideas neoliberales muestran asi su profunda influencia y también una
paradoja: pretenden la retraccion estatal al maximo, pero al mismo tiempo
reclaman su presencia para que proteja al mercado.

La estrategia para la reforma econémica consiste en disminuir el peso y acortar las
funciones del Estado y como contrapartida, aumentar significativamente los
papeles de la sociedad y el mercado en el sistema.”?

En el marco de la reforma, el mercado es la institucion que guia los arreglos
sociales e institucionales y la integracion de paises en bloques o regiones
economicas, de esta manera los paises que no participen en las reglas de la
competencia ni se vinculen con los centros econémicos son considerados con
poca posibilidad para acceder a los mercados, a los capitales y a las nuevas
tecnologias.

Con la reforma economica se impulsan mecanismos como la desregulacion, venta
de empresas estatales, reformas juridicas, privatizacion de algunos servicios con
la finalidad de lograr una disminucion de déficit publico, apertura comercial,
crecimiento y estabilidad econdémica, basados en mecanismos de concertacion
sectorial y liberalizacion economica.”

En nuestro pais el término que se utilizd, practicamente como sindnimo de reforma
en el rubro de la economia, fue ei de redimensionamiento. A medida que el Estado
privatizara las empresas publicas y se abstuviera de participar directamente en la
economia, mas pronto se rebasaria el modelo que se consideraba obsoleto y
perjudicial para el desarrollo.

En opinién de José Luis Méndez, las estrategias mas usuales que se han llevado
a cabo al interior de algunos paises latinoamericanos, para propiciar la reforma del
Estado, se han concretado en: a) cambios de las politicas publicas, especialmente
las macroecondmicas y b) cambios estructurales, como pueden ser los siguientes:

' Valdés Ugalde. Francisco, "Concepto y estrategia de la reforma del Estado”, en. Revista
Mexicana _de Sociologia, aflo LV, numero 2, Abril-Junio, México, Instituto de Investigaciones
Sociales. UNAM, 1993, p. 317

3 Ayala Espino, Jose, Limites del mercado...op. cit, p. 145

" Fuentes, Mario Luis y Lumbreras, Jorge, La Reforma del Estado Mexicano en los Nuevos
Escenarios Internacionales, México, Ed. Diana, 1996, p. 60
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1) Tamano del Estado. Se ha buscado reducir el tamafio de la administracion
publica, especialmente en términos de empresas publicas y administracién federal.
2) Organizacion inter-ministerial o coordinacién horizontal. Varios paises han
realizado en este sentido reorganizaciones ministeriales para tener una mejor
division del trabajo y coordinacion horizontales. 3) Relaciones inter-
gubernamentales o coordinacion vertical. Ha surgido una mayor conciencia de la
necesidad de la descentralizacién, ya que el centralismo provoca ineficiencias,
cuando menos en la provisién de ciertos servicios, que pueden ser mejor provistos
por los niveles regionales o locales. 4) Simplificacién administrativa y
desregulacion. Se ha intentado en este sentido reducir el nimero de tramites y la
presencia del Estado en la actividad econdmica y social. 5) Modernizacion
tecnologica y gerencial de la administracién publica.”

El éxito de las reformas que se lleven a cabo en el renglon de la economia queda
supeditado a que la magnitud de la estabilidad y el crecimiento que se logren
alcanzar, garanticen el cumplimiento de la justicia social, pues, como ya se ha
afirmado, este es el objetivo primario de! Estado.

1.9.3. Reforma del Estado en el ambito politico

En cuanto a la reforma del Estado en materia politica es posible distinguir de
nueva cuenta la influencia del liberalismo, se argumenta que la libertad politica
sélo puede ser encauzada en un régimen democratico. Como forma de gobierno la
democracia esta caracterizada por un conjunto de reglas primarias o
fundamentales que establecen quién esta autorizado para formar las decisiones
colectivas y bajo que procedimientos. Como parte del sistema politico su
legitimidad depende del consenso que se verifica periddicamente por medio de
elecciones libres por sufragio universal.’

En la actualidad la democracia es un valor reconocido, aceptado y buscado por
una sociedad heterogénea, puesto que es el medio mas adecuado para expresar
sus deseos ante quien detente el poder; la forma de organizacion por la que se
establece una relacion mutuamente condicionante entre Estado y sociedad, y
ademas es el medio que permite legitimar al gobierno.

La reforma politica tiene como objetivo crear un nuevo pacto con la sociedad al
hacerla mas participativa. En ese sentido la reforma se debe materializar en el
ambito electoral. El Estado se obllga a si mismo a hacer que el goblerno y su
burocracia respondan en forma mas cercana a la voluntad de los votantes.”

* Méndez, José Luis, " "¢ Regresando al futuro?. Postmodernidad y reforma del Estado en América
Lsatma en: Revista del CLAD, numero 8, Julio, 1996
.” Bobbio, Norberto, £/ futuro de la Democracia, México, Ed. FCE, 2000, pp. 24, 77

® Sanchez Gonzalez, José Juan, Administracién Publica .. .op. cit., p. 48
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1.9.4. Reforma del Estado en el ambito social

Forzosamente, la reforma del Estado en materia economica y politica ha tenido
profundas implicaciones en la cuestién social. E| mercado y el Estado comienzan
una nueva relacion con la sociedad. Dificilmente, se puede lograr la justicia social
si no se propicia la participacion politica y se evita la concentracion del ingreso.
Los servicios sociales que proporciond el lamado Estado benefactor no pueden
ser eliminados facitmente, aun con el Estado reformado se espera y es necesaria
la intervencion estatal directa en lo relativo al bienestar social.

La reforma, supuestamente, promueve mayor accionar de la sociedad civil, misma
que podemos definir como el lugar donde surgen y se desarrollan los conflictos
econdmicos, sociales, ideologicos, religiosos que las instituciones estatales tienen
la mision de resolver mediandolos, previniéndolos o reprimiéndolos. Los sujetos de
estos conflictos y por tanto de l!a sociedad civil, precisamente en cuanto
contrapropuesta del Estado, son las clases sociales o mas ampliamente los
grupos, los movimientos, las asociaciones, las organizaciones, que las
representan o que declaran sus representantes.”’

En el marco de la reduccion estatal y del auge de las libertades individuales se
observan diez tendencias que describen el cambio de la sociedad contemporanea:
1) existe una tendencia notoria hacia la organizacién social en grupos
diferenciados como asociaciones, organizaciones y partidos politicos, entre otros;
2) incremento de la complejidad social, implica interdependencias crecientes entre
los actores; 3) los intereses sociales diversos pueden inducir una mayor
intervencién politica en los sectores mas diversos de la sociedad; 4) mayor
capacidad politica de los actores sociales; 5) diferentes requerimientos sociales de
los grupos de diferentes sectores sociales y niveles de gobierno; 8) existen formas
de cooperacion de la sociedad mas diversa; 7) las capacidades de accién de
grupos no estatales van en aumento; 8) se delegan por parte del Estado funciones
a organizaciones autdnomas; 9) la globalizacién genera una pérdida de autonomia
por lo que el Estado debe fortalecer la capacidad de coordinacion social; 10) la
interaccion de todas las tendencias descritas generan lo que se llama una
sociedad activa.”®

Las formas de organizacion social se ven impulsadas por la reforma para ocupar
nuevos espacios, lo que conlleva inevitablemente a incrementar su campo de
accion; los movimientos sociales retoman las atribuciones que son abandonadas
por el Estado; sin embargo, esta institucion sigue siendo fundamental para
encauzar los diversos tipos de coordinacién que existen en una sociedad.

" Bobbio, Norberto, Estado, Gobierno y Sociedad, México, FCE, 1999, p. 43

® Messner, Dirk, "Del Estado Céntrico a las Sociedades de Redes. Nuevas exigencias a la
Coordinacion Social*, en: Lechner, Norbert et. al., Reforma del Estado y_Coordinacién Social,
Mexico, Ed. UNAM-Plaza y Valdes, 1999, pp. 79-81
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1.10. La reforma del Estado y el nuevo espacio ptblico-privado

Uno de los puntos mas interesantes de la reforma del Estado en el aspecto social,
que como se ha dicho es similar a una caja de resonancia de las reformas
econdmicas y de las reformas politicas, es el que se refiere al espacio publico y al
espacio privado. El espacio publico ha dejado de ser monopolio del Estado para
pasar a ser la arena en la que se congregan los intereses privados de los mas
diversos grupos sociales.

El redimensionamiento del Estado conlleva ineludiblemente, en opinion de Aguilar,
a la produccion de nuevas instituciones, a pesar de los conflictos y la anarquia
inicial que provoca la desaparicion de los viejos patrones de relacion civil y
politica, entre la sociedad el gobierno y el Estado.”®

La linea que separa lo publico y lo privado se ha redefinido: la administracion de la
magnitud de la intervencion estatal, ha provocado un recorte de la esfera publica y
la expansion de la esfera privada.?’ A medida que el Estado se contrae en alguna
de sus competencias, la sociedad o mejor dicho ciertos grupos organizados,
ocupa esos espacios.

Sin embargo, aun existen polémicas sobre las esferas de competencia del Estado
y de la sociedad, sobre todo al interior de la parte instrumental del gobierno o sea
la administracion publica. Algunos han revalorizado la naturaleza publica de la
administracién publica, debido principalmente a la democratizacion y a las formas
nuevas de creciente participacion ciudadana en la gestion de sus asuntos
generales, otros han defendido y reivindicado la naturaleza estatal de la
adminisat‘raci()n publica, regresando a la vieja ecuacién entre lo publico y lo
estatal.

Las nuevas fronteras que se estan dibujando entre la sociedad y el Estado deben
preservar, para este ultimo, un territorio y un papel irrenunciables: un ambito de
intervencion y un papel conciliador entre las demandas de estabilidad, crecimiento
y equidad en las que se funda, desde sus origenes, el orden capitalista. La
redefinicion de reglas de juego entre ambas esferas no debe implicar la
desaparicion del Estado.®

Mas alla de una reforma econdmica cobijada por los argumentos de la reforma del
Estado, no se debe perder de vista la importancia que tendran las funciones y

8 Aguilar Villanueva, Luis. "El modelo redimensionador: supuestos y limites", en: Memoria _del
seminario_internacional’ Redimensionamiento y modernizacién de la administracion publica en
Ameérica Latina, México, Ed. INAP, 1989, p. 199
* Aguilar Villanueva, Luis, "Gestién Gubernamental y Reforma del Estado en México", en: Huerta
Mauricno (coordinador), México, CNCP y AP, 1992, p. 141

Aguilar Villanueva, Luis, "La silenciosa, heterodoxa reforma de la administracion publica”, en:
Revista de Administracién Publica, némero 91, México, Ed. INAP, 1885, pp. 22, 23

Oszlak, Oscar, "Estado y sociedad: las nuevas fronteras”, en: Kliksberg Bernardo (compitador),
El rediseno del Estado. Una perspectiva internacional, México, Ed. INAP-FCE, 1994, p. 47
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competencias derivadas de la nueva relacion entre el Estado y la sociedad. Se
dice que ahora hay una linea difusa entre el espacio publico y el espacio privado.

Parte esencial de la reforma estatal se traduce en una redefinicion de las fronteras
entre el dominio de lo publico vy lo privado, al restringir de diversas maneras la
extension y la naturaleza de la intervencion del Estado en diversos ambitos, sobre
todo en el econdémico y el social.

El alcance de la reforma estatal tiende a involucrar al conjunto de la sociedad civil,
en la medida en que las fronteras se corren, se adjudican nuevos papeles a
diferentes grupos o actores sociales o se priva a otros de los beneficios de la
actividad del Estado.®®

1.11. Reformas de primera y segunda generacién

A mas de dos décadas de que se iniciaron las reformas de corte econdémico para
dar inicio a la reforma del Estado, se tienen algunos resultados que sefalan
claramente que las reformas hasta ahora implementadas no han cumplido con el
propésito de incrementar los indices de desarrollo al interior de los paises que han
desarrollado, en mayor o menor medida, los postulados de dicha reforma.

La primera ola de reformas econdmicas o de primera generacioén incluia la
estabilizacién macroeconomica y la liberalizacién econémica, estaban orientadas a
la estabilizacion y apertura economicas como respuesta al fracaso del modelo de
desarrollo economico centrado sobre el Estado y politicas de industrializacion por
sustitucion de importaciones. Estas reformas fueron adoptadas e implementadas a
finales de los anos de 1980 o principios de los afios 1990 por la mayoria de los
paises latinoamericanos.

Un balance de las primeras reformas muestra que el ajuste estructural, no resolvié
una serie de problemas basicos de los paises latinoamericanos, en particular en
las areas sociales, los niveles de pobreza, injusticia social y desigualdades en el
reparto de las riquezas siguen siendo inaceptablemente altos.3

Ahora se plantea la necesidad de llevar a cabo otra serie de reformas, con la idea
de continuar bajo los mismos supuestos esenciales, es decir, retraccion estatal y
libre mercado. A este tipo de reformas algunos autores le denominan como
reformas de segunda generacion.

La necesidad de consolidar el ajuste estructural y las reformas econdmicas
ortodoxas iniciadas segun el modelo del Consenso de Washington se ha
convertido en imperativo que guia a los reformistas latinoamericanos. El déficit
social de las reformas de primera generacion debe ser compensado en una

33

Idem, p. 57
¥ santiso, Carlos. Gobernabilidad democratica y reformas econdémicas de segunda generacién en
Ameérica Latina, en: http://lwww.iigov.org
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segunda etapa de reformas, si no se desea perder el impulso de la primera fase y
alimentar riesgos para la estabilidad poiitica.

Cuadro 1.2. Reformas de primera y segunda generacion

Variables Pri cié
Administracion de crisis reduciendo la | Mejoramiento de las condiciones
Obijetivos Principales inflacién, el desequilibrio interno vy | sociales manteniendo la estabilidad
externo y restaurando el crecimiento macroecondémica
Contes drasticos del presupuesto. | Reforma del servicio civil. reforma
reformas impositivas, liberalizacién de | laboral, reestructuracién de los
Instrumentos precios, del comercio y de las| ministerios sociales, reforma
inversiones, desregulacién, fondos | judicial, modernizacidon legislativa,
sociales. agencias autonomas para|mejoramento de la capacidad
contratos y privatizacién con propésitos | regulatoria, mejoramiento de la
fiscales. recoleccion fiscal, prnvatizacion
estratégica de sServicios y
empresas estatales,
reestructuracion de las relaciones
entre el gobierno central y el local
(descentralizaciéon)
Presidencia, gabinete  econémico, | Presidencia, gabinete, legisladores,
banco central, instituciones financieras | servicio civil, judicial. sindicatos,
Actores multilaterales, grupos financieros | partidos paliticos, prensa,
privados, inversores en  valores|gobiernos estatales vy locales,
extranjeros sector privado, Instituciones
financieras muitilaterales.
Administracion macroeconémica | Desarrollo institucional altamente

Desafios Principales

elite
al

dirigida por una aislada
tecnocratica, y como ganarse
electorado y a los que tienen interés

dependiente y de administradores
de nivel medio en el sector publico
'y la particpacion de personas
| interesadas

|

Fuente: Santiso. Carlos,
generacion en América La

Gobernabiidad democratica y reformas economicas de segunda

ting

El objetivo de las reformas de segunda generacion consiste en profundizar,
completar y corregir las insuficiencias de las reformas de mercado de las primeras
reformas. No intentan desmantelar lo que se logré en |la década anterior, sino mas
bien fortalecer y arraigar esos logros. No constituyen una alternativa a lo que le ha
precedido, sino su continuacion y su legitimacion politica y social.

Una de las caracteristicas de las reformas econdmicas de primera generacion ha
consistido en la manera en que fueron definidas y llevadas a cabo. Las reformas
econdémicas de primera generacion fueron adoptadas por el poder ejecutivo en
forma relativamente aislada del resto del sistema politico, usando de las
prerrogativas del poder ejecutivo.

El requerimiento que existe para que las reformas consolidadoras o de segunda
generacion tengan resultados positivos en su encomienda, es que se fortalezcan
las instituciones democraticas de los paises que instrumentaron reformas de

primera generacion.
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CAPITULO Il
PRIVATIZACION DE EMPRESAS PUBLICAS Y PRIVATIZACION DE
LA ADMINISTRACION PUBLICA

La empresa publica se considera como un factor de suma importancia en las
economias nacionales, debido a los multiples efectos que genera. Una de sus
caracteristicas mas importantes consiste en que no sélo participa en el ciclo
econdmico, sino que también ejerce influencia en el campo social y en el campo
de la politica. Mediante las empresas publicas se pueden cubrir las dos
dimensiones: la empresarial o de mercado y la publica o social ya que los grandes
monopolios publicos pueden obtener importantes ingresos y ademas ayudan a
lograr los objetivos sociales que tiene el propio Estado. A pesar de |la importancia
que tienen las empresas publicas, con el arribo al escenario de la ideologia
neoliberal, el Estado se deshace de estos organismos a través de la privatizacion,
ponderando sobre todo el enfoque economico.

2.1, Concepto de empresa publica

Una empresa publica puede definirse de manera similar a la empresa privada, es
decir, como {a unidad econémica de produccion de bienes o prestacion de
servicios, pero la diferencia se encuentra en su finalidad, pues el objetivo de la
empresa privada es la obtencion de un beneficio o ganancia econémica, mientras
que en la empresa publica el beneficio econdémico puede ocupar un segundo
término. Asi, la empresa publica, también denominada empresa paraestatal sera
una entidad econdémica personificada en la que el Estado ha contribuido con
capital por razones de interés publico, social o general

En cuanto a los aspectos juridicos basicos que explican a la empresa publica se
tiene la siguiente definicion: se entiende por empresa publica una entidad de
Derecho Publico con personalidad juridica, patrimonio y régimen juridico propios,
creada o reconocida por medio de una ley del Congreso de la Unién o Decreto del
Ejecutivo Federal para la realizacion de actividades mercantiles, industriales y
otras de naturaleza economica, cualquiera que sea su denominacién y forma
juridica.®

2.1.1. Caracteristicas de la empresa ptblica

La empresa publica se desarrolla en un sistema de economia mixta, conformada
por sectores publicos y privados, con el proposito de combatir los defectos del
sistema de libre mercado el Estado interviene de manera directa en la economia a
traves de instrumentos como la politica monetaria, fiscal o de comercio exterior,
para forzar el sistema econémico hacia alguno de los fines fijados por el Estado.

> Ruiz Massieu. José Francisco, La empresa publica. Un estudio de derecho sobre México,
Mexlco Ed. INAP, 1980, p. 30
5 presidencia de la Repubiica, Coordinacién General de Estudios Administrativos. op. cit., p. 27
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La creacion y desarrollo de |la empresa publica, para que intervenga en la
economia nacional, se concreta generalmente en alguna de las siguientes causas:
» Provision de bienes o servicios publicos que el sector privado no ofrece porque
seria socialmente indeseable o econdmicamente inviable.

~ Regulacion de la economia por medio de “monopolios" estatales para
favorecer al bienestar social.

» Promocion de la economia en areas en las que el sector privado de un pais es
débil y carente de tecnologia.

» Preservacién de la soberania, evitando que empresas extranjeras se
establezcan, controlen el mercado y afecten a la empresa privada nacional.

Existen diversas corrientes de pensamiento econémico, que explican cuales son
los puntos relevantes acerca de las empresas publicas, en funcion de posturas
ideologicas y en concordancia con determinadas etapas del desarrollo y épocas

de la humanidad.®
Cuadro 2.1. Escuelas de pensamiento econoémico y empresa publica

ESCUELA l . FUNCION CONFERIDA A LA EMPRESA PUBLICA

| ___ECONOMICA

‘ Es considerada como una entidad destinada a reahzar obras y
1 Clasica | proporcionar - servicios publicos que no interesan como negocio a
individuos ni a grupos empresariales. La empresa publica no debe
competir con el capital privado ni interferir en los mercados.
Analiza 1a empresa publica a partir de dos perspectivas. 1) razones de su
2 Neoclasica funcionamiento dentro de una economia de mercado; 2} de la accion de
gobierno para determinar precios y tarifas, riveles de produccion y
| magnitud de la inversion del sector de empresa publica
La empresa publica es concebida como un instrumento del Estado para
3 Marxista dinarmizar el proceso de acumulacion y en el plano social coadyuva a
legitimar a 1a clase dominante
En la construccion del socialismo |a empresa publica es fundamental para
la formacion del sector socializado de la economia nacional,
Se plantea la intervencion del Estado a través de la empresa publica para

4 Neomarxista fortalecer los procesos de acumulacion, legitimacién y de dominacion del
sector monopolico, el cual se expande mientras mas crece el gasto
| publico S
La empresa puoblica se justfica para dar mayor fuerza a la eficacia
5 Keynesiana marginal del capital y a la propensibn marginal de consumir a fin de

favorecer el pleno empleo
'La empresa publica es considerada como un elemento clave para la
6 Estructuralista formacion de capital, transferencia de tecnologia y desarrollo de la
'industria de bienes de capital
| Instrumento clave para 'os proyectos de modernizacién de los paises en
7 Necestructuralista jdesarrollo y un elemento de Ia politica de transformacién productiva con
| equidad. Centra su atencion en las empresas estratégicas
Fuente: Inostroza Fernandez. Luis, Privatizaciones, megatendencias y empresas publicas

% Inostroza Fernandez. Luis. Privatizaciones. megatendencias y empresas publicas, México, UAM-
Azcapotzalco, 1997, pp. 119, 120 :
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2.1.2. Justificantes para la creacion de empresas publicas

En lo econdmico, la participacion estatal se justifica porque se interviene

directamente en actividades necesarias para la expansion del pais, ahi donde el

capttal de lucro se inhibe por ser el riesgo considerable, cuantloso el monto de la
inversién y/o prolongado el plazo de gestion de los proyectos.®

Kaplan, ofrece una relacion mas detallada de las causas de justificaciéon para la

creacion de empresas publicas:®

» Nacionalizacion y estatizacion de empresas privadas, como operacion de
salvamento de sus dificultades o como alternativa a su quiebra y consecuencias
negativas o conflictivas en la misma, por ejemplo el desempleo.

» Uso por el Estado de los instrumentos y mecanismos de politica econémica,
para influir en la estructura, la organizacion, el funcionamiento y la orientacion de
la economia, en la coyuntura econémica y en el crecimiento y la modernizacion.

» Estimulo del desarrollo de regiones menos desarroliadas y busqueda de un
mayor y mejor equilibrio entre regiones nacionales.

> Respuesta a las demandas y presiones de movimientos sindicales, sociales y
politicos hostiles a las inversiones extranjeras y a los monopolios privados y
favorables al predominio de los intereses publicos y a su representacion gestion y
defensa del Estado.

La empresa publica contemporanea, aun en el contexto actual impregnado de
liberalismo econémico, constituye todavia un elemento clave como instrumento de
intervencién directa en la economia y por lo tanto como mecanismo para regular y
controlar los efectos y desequilibrios que se derivan de una economia dejada al
control de la mano invisible del mercado.

La participacion del Estado en cualquiera de las fases del proceso econdmico, a
través de las empresas publicas, ha obedecido a necesidades y circunstancias
diversas. Entre los principales criterios que han influido en la decision
gubernamental de participar en determinadas areas se encuentran los siguientes:
~ Fomentar la estabilidad y ei desarrolio econémico.

» Defendery explotar ciertos recursos basicos estratégicos.
» Prestar determinados servicios publicos.
» Promover ciertos insumos y servicios necesarios para el desarrollo.

~ Promover la integracién de la planta productiva.

% Tello Macias, Carlos, "La participacion del Estado y la empresa publica en la economia
mexicana", en: Tello Macias Carlos et. al., La empresa publica en la modernizacién econémica de
México, México, Ed. INAP, 1989, p. 29
8 Kaplan, Marcos, op. cit., p. 183
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» Garantizar el abastecimiento de productos agricolas y evitar su encarecimiento.

~ Desarrollar determinados sectores cuyo monto de inversiones o el periodo de
maduracién de las mismas no resultan atractivos para el sector privado.

» Preservar fuentes de trabajo que estarian en peligro de cerrar, al presentarse
situaciones de quiebra u otros problemas en las empresas privadas.

> Promover el bienestar y equidad sociales.

» Fortalecer la soberania nacional y |la rectoria econémica del Estado.

Con relacidn al caso mexicano, las actividades economicas en las que ha
participado el Estado, a través de la creacién, expropiacion o asuncién de
empresas publicas se explican ante todo por la necesidad de solventar ausencias
o insuficiencias que nunca se hubieran cubierto de manera automatica dentro del
marco del liberalismo economico. %

2.2. Concepto de privatizacion

La privatizacion, para Savas, es el acto de reducir el papel del gobierno o
aumentar la funcion del sector privado en una actividad o en la promocién de los
bienes y obedece a varias posturas ideoldgicas, las que desde luego plantean
objetivos diferentes entre si.

Cuadro 2.2. Impulsores de la privatizacién y objetivos

FUERZA | - OBJETIVO
PRAGMATICA Alcanzar un mejor gobierno, bajo la premisa de una mayor eficiencia
IDEOLOGICA Disminuir el campo de actuacion del gobierno y que comparativamente con el

| sector privado desemperie una funcién menor

COMERCIAL Aumentar las transacciones comerciales mediante el gasto gubernamental
dingido hacia los propios comerciantes

POPULISTA i Lograr una mejor socledad, otorgandole mas poder al pueblo para la
| satisfacciéon de sus necesidades comunes
|

Fuente: Savas, E S. Privatizacion La clave para un gobierno mejor

Las consecuencias de la privatizacion son amplias puesto que implica la reduccion
de la propiedad, el control y la gestion de empresas publicas, la disminucidn de su
numero y alcance, y por lo tanto la creacion o el refuerzo del dominio y control
privados en la toma y ejecucion de las decisiones sobre la inversion, la
produccion, la distribucidn y el consumo en las respectivas economias nacionales.

% Ortiz, Edgar y Méndez, Sofia, “Crisis economica y papel estratégico de la empresa publica
mexicana”, en: Ortiz, Edgar {Compilador), Empresa publica. Problemas actuales_en los paises de
Norteamérica y el Caribe, México, Ed. CIDE, 1980, p. 157
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Se alega la necesidad y la conveniencia de impulsar "el movimiento de las
fronteras” entre Estado y sector publico y economia y sector privado, disociando lo
mas posible al Estado de [a gestién econémica y favoreciendo correlativamente la
expansion de la libre empresa y de la competencia en el mercado libre.®*

La privatizacion se complementa con una serie de estrategias que se pueden
denominar "privatizadoras parciales”, y tienen como finalidad eliminar al maximo
cualquier viso de injerencia estatal en la economia:

»~ El gobierno debe alentar el mercado y las organizaciones de voluntarios para
que suministre los bienes los bienes y los servicios que él provee en el presente.
Esto es un traspaso de cargas, el retiro parcial o completo del gobierno de una
actividad. Esta propuesta es también producto de la ideologia neoliberal, se
promueve una especie de grupos asistenciales que denominan el tercer sector.

» Cuando la injerencia del gobierno resulte necesaria debe reducirse su papel
mediante una devolucién, es decir, mediante un uso mayor del sector privado a
través de bonos, franquicias y contratos.

~ Deben cobrarse recargos al usuario siempre que sea posible para hacer mas
evidente el verdadero costo de los servicios gubernamentales y estimular, de esta
manera, el interés por sistemas alternativos.

» Debe introducirse y promoverse la competencia siempre que sea posible y hay
que disolver monopolios gubernamentales. La anulacidon de reglamentos
constituye un Util instrumento para lograrlo.?? Inclusive, se promueve la idea de
crear mecanismos de competencia al interior de las instituciones de la
administracion publica, sin conceder que muchas de sus tareas no generan valor.

2.2.1. Impulsores de la privatizacion

El hecho de que la privatizacion aparezca hasta la fecha en la agenda de los
paises en desarrollo, se explica por las presiones externas de los paises
superindustrializados y por las recomendaciones de los grandes bancos y demas
organismos financieros internacionales. El Banco Mundia! ha sefialado cémo las
crecientes deudas de muchas empresas publicas devoran un gasto publico, que
en otras circunstancias iria destinado a otros sectores del Estado.®

Las imposiciones hechas por los acreedores y los organismos financieros
internacionales para renegociar la deuda externa, a través de las cartas de
intencidn y otros sistemas de actuacion obligada, significaron que en los primeros
afos de la crisis econémica mexicana el gobierno tomara medidas para privatizar
una parte importante de empresas publicas y con ello garantizar el pago de la
deuda externa.®

°' Kaplan. Marcos. op. cit.. p. 185
® Savas, E. S, Privatizacién. La clave para un gobierno mejor, México, Ed. Gernika, 1989, p. 344
93 Rodriguez Arana, Jaime, op. cit., p. 119

% Inostroza Fernandez, Luis, op. cit.,, p. 268
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Una de las estrategias mas importantes para enfrentar los efectos de la crisis®
mexicana de finales del siglo XX, consistio en reestructurar y ajustar el tamado del
sector de las empresas puUblicas. Su disefio provino de los organismos financieros
internacionales, quienes han incidido fuertemente en la adopcidn de este enfoque
por parte de los paises deudores, que ahora aceptan, como indica Cabrero, la idea
de un Estado sano como aquel que ha desmantelado una parte de su sector de
empresas publicas.®

En el mundo contemporaneo, una vision sobre los origenes de la privatizacién se
ubica en tiempo a finales de 1970, cuando surge como una iniciativa generada por
los conservadores cuando estos ascienden al gobierno de Gran Bretada en 1979,
encabezados por Margaret Tatcher. Un afio mas tarde, en 1980, esta linea de
politica fue adoptada y propiciada por el gobierno del presidente norteamericano
Ronald Reagan, como un elemento clave para la liberalizacién economica.

2,2,2. Diferentes procesos privatizadores

Se puede catalogar a la privatizacion como un conjunto de decisiones que
comprenden, en general, cuatro tipos de actividades. Primera, la desregulacién o
liberalizacion de determinados sectores econémicos. Segunda, la transferencia de
propiedad de activos, ya sea a través de acciones, bienes, etc. Tercera, promocion
de la prestacion y gestion privada de servicios publicos. Cuarta, introducciéon de
mecanismos y procesos de gestion privada en el marco de las empresas y demas
entidades publicas,®® este ultimo punto se materializa con las propuestas del
denominado new public management, concepto que se abordara mas adelante.

La privatizacion ha asumido diferentes formas y ritmos en funcién de las
principales caracteristicas politicas, econéomicas y sociales que se presentan en
cada pais. Esos rasgos distintivos son las que han dado lugar a diversas
estrategias y programas de privatizacion. Para ahondar en el analisis de los tipos
de privatizacion, Ortiz plantea cuatro grupos de las alternativas privatizadoras:

1) Privatizacion estricta. Se presenta abiertamente la posibilidad de vender
empresas publicas; es un proceso de transferencia de propiedad y de control de
los activos estatales a los inversionistas privados. A esta alternativa es a la que se
le identifica con Ia doctrina neoliberal.

% profundizando en los efectos de la crisis de inicios de los anos 80, que tuvo alcances mundiales,
se tiene un gran desequilibrio en la balanza comercial; un déficit creciente en las finanzas publicas;
un deterioro general de la planta productiva. una severa reduccion de los niveles salariales; fuga
creciente de capitales; alto indice de inflacidn y fuertes presiones de la banca internacional por
nuestra deuda externa. Compean Fiores, Guadalupe ";Empresa Publica o Empresa Privada? Un
falso ditema", en: Revista de Administracion Publica, numero 77, México, Ed. INAP, 1990, p. 106
Cabrero Mendoza Enrique, "Analisis de la Estrategia de repliegue estatal en el sector industrial
mexicano”, en: Revista de Administracion Publica, numero 73, México, Ed INAP, 1989, p. 85
it lnostroza Fernandez, Luis, op. cit, p 239

% Rodriguez Arana, Jaime, op. cit., p. 76
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2) Desregulacion y eliminacién de la discriminacion en el mercado. Esta alternativa
se basa en establecer mecanismos propicios para la eliminacion de los
monopolios publicos, asimismo, esta medida se considera necesaria para que la

venta de activos de las empresas publicas no se convierta en una simple
transferencia de utilidades del sector publico al sector privado.

3) Privatizacién silenciosa. En esta modalidad privatizadora el objetivo se
encamina a incentivar la provisién privada de bienes y servicios; tiene como rasgo
distintivo que no existe necesariamente |la enajenacion de activos, por ejemplo la
venta de acciones sin derecho a voto.

4) Privatizacion de la gestion. Se argumenta que este es el proceso idoneo para
que las empresas publicas incrementen su eficiencia; basicamente consiste en la
adopcion de un marco juridico que establezca criterios precisos de evaluacidn, asi
como sistemas de control implementados en la empresa privada.

En todo caso, las diferentes modalidades y alcances de la privatizacion se
identifican con un desplazamiento de los derechos de propiedad y posesién, y por
lo tanto de poder, de gobernantes y administradores publicos, a propietarios y
empresarios nacionales y extranjeros.

2.2.3, Posturas en torno a la privatizacion

Derivado de diversas concepciones ideoldgicas, es posible encontrar argumentos
que ven en la privatizacion un remedio a varios de los problemas estructurales que
enfrenta el Estado contemporaneo. Los argumentos de mas peso que defienden la
privatizacion de empresas publicas tienen que ver invariablemente con 4 temas de
gran importancia en la vida de cualquier nacion, a saber: 1) macroeconémicos, 2)
microeconomicos, 3) laborales y 4) politicos.

En el aspecto macroecondmico se sostiene que el crecimiento desmesurado del
sector publico, debido sobre todo a las empresas publicas, es el principal
detonador del déficit de este sector y de los problemas que esta situacion genera,
como puede ser el endeudamiento externo. Ese crecimiento desordenado de las
finanzas publicas ha dado lugar a un encarecimiento de los recursos nacionales;
aparte de un desplazamiento del sector privado de la actividad econdmica.
Entonces la privatizacion es conceptualizada como una medida tendiente superar
esa problematica, eliminando el gasto publico y eliminando todas las empresas
que no estén en la posibilidad de actuar bajo la disciplina de! mercado.

Con relacién a las razones microecondmicas favorecedoras de la privatizacion, se
sefala que la empresa publica no es un mecanismo eficiente que permita asignar
recursos debido a la demasia de trabajadores, sostenidos en la plantilla laboral
sobre todo por aspectos politicos; a la inestabilidad y falta de capacitacion de sus

* Oniz. Edgar, et al, "La p}lvatlzacxcn en los paises en vias de desarrollo”, en: Ortiz, Edgar
(compilador). Administracion_publica_economia y finanzas Problemas_actuales en_los pajses de
Norteamérica'y el Caribe, México, Ed. CIDE, 1990, p. 245,246
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administradores; al bajo control de costos y de sus procesos productivos; a la baja
e inoportuna penetracidon en los mercados y por Gitimo al mal servicio que estos
organismos ofrecen a los usuarios.

En lo referente al aspecto laboral, se dice que a través de la privatizacion de
empresas pulblicas existe una magnifica oportunidad de elaborar politicas
laborales congruentes con las posibilidades reales de crecimiento econémico del
pais. Esto es, se pretende sustituir las relaciones de clientelismo o corporativismo
del Estado con los sindicatos, menguar la influencia de gremios demasiado
grandes y poderosos, y erradicar politicas salariales y laborales irreales que
impiden el desarrollo de politicas sanas en cuanto a fijacion de precios, inversion,
desarrollo de productos y servicic a usuarios.

Los argumentos politicos en pro de la privatizacidon estan apoyados en una
ideologia de corte liberal, sostienen que la empresa publica no es sino la
manifestacion de un movimiento proclive al socialismo y al autoritarismo del
Estado. Para revertir tal situacion es menester privatizar la economia para que el
consumidor recupere su soberania.'®®

Contrariamente a los planteamientos que defienden la privatizacién de las
empresas publicas, hay una serie de propuestas que estan en contra de ella. En
primer lugar se sostiene que existen empresas publicas que contribuyen en buena
medida al erario nacional. Se ha indicado ademas que las posiciones deficitarias
de muchas empresas publicas se han debido a los incentivos otorgados a la
iniciativa privada en forma de insumos baratos; luego entonces los beneficiarios de
los subsidios a las empresas publicas han sido las empresas privadas, por lo tanto
son estas ultimas las que deben promover mejoras en su productividad y control
de coslos.

Otra postura en contra de la privatizacion afirma que la venta de empresas
publicas no genera de manera automatica una mejoria en sus niveles de
eficiencia. Si bien muchas empresas estatales han sido ineficientes, su
desempefo puede corregirse mediante la implementacion de mecanismos
adecuados de control y evaluacion. Asimismo, muchas de las empresas publicas
fueron creadas para cubrir objetivos de indole social, por lo que su desempeiio no
puede calificarse en términos de eficiencia financiera sino que debe medirse en
téerminos de eficacia social.

También se ha sefialado que la privatizacion propicia una mayor concentracion de
la riqueza y profundiza la desigualdad social; esto se corrobora con el hecho de
que las acciones de las empresas publicas vendidas no son adquiridas por los
ciudadanos comunes, sino que son acaparadas por un numero reducido de
inversionistas.

% 1dem, pp. 246, 247
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Otra evidencia contra la venta de activos estatales a los particulares es la que
muestra que gran parte de las adquisiciones de los titulos de las empresas
publicas vendidas han sido dedicados a la especulacion, con ello son los grandes
grupos empresariales, nacionales y extranjeros, los beneficiarios finales de la
privatizacion. Igualmente, se sefala que las experiencias de privatizacion van
aunadas con procesos de desnacionalizacién de la planta productiva vy
consiguiente pérdida de soberania en la rectoria econdmica.

Para el caso mexicano, las evidencias emanadas de los procesos privatizadores
de empresas plblicas encuadran en su mayoria con los argumentos que critican la
privatizacion por sus efectos nocivos, que han originado una concentracion de la
riqueza y una agudizacion de las desigualdades sociales.

2.3. Privatizacion de la administracién publica

La ideologia dominante de la actualidad ha logrado modificar el accionar de los
Estados nacionales al impulsar dos premisas inversamente proporcionales. Por un
lado trata de disminuir las tareas y la presencia estatal, por otro lado busca ampliar
la presencia del mercado en esas tareas que el Estado abandona, es decir, se
propone que a menos Estado mas mercado. Los defensores de la retraccion
estatal argumentan que el Estado no debe encargarse de las actividades que le
corresponde desarrollar a los particulares, es decir, al sector privado.

La venta de empresas publicas y la adopcion de sistemas de administracién
privada al interior de la gestion de los asuntos publicos son conceptualizadas por
Guerrero como formas de privatizacion. La primera consiste en el procedimiento
por el cual la administracion publica transfiere la producciéon de bienes y servicios
a la administracién privada, y se le conoce como exoprivatizacion. La segunda
consiste en el remplazo de la gestion de los asuntos publicos por la idea, la
metodologia y la técnica del manejo privado y se denomina endoprivatizacion.'%?

La creacién de valor en los procesos administrativos, que se efectuan para
atender los asuntos publicos, es la pretension del pensamienta neoliberal. La
transformacion de la administracién publica se sustenta en la adopcion de
principios gerenciales, en los que el gobierno se considera una gran empresa, que
debe buscar rentabilidad econdmica.

En el esquema que se muestra enseguida, se puede apreciar como la
administracion publica se ve presionada por la ideologia neoliberal y por la
globalizacién, para que reformule sus planteamientos y adopte las técnicas y los
principios de la administracién privada.

"' idem, pp. 248 :
192 Guerrero, Omar, Modelos de Implementacién en Gerencia Publica, México, mimeo, p. 9
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Cuadro 2.3. Causas y efectos de los nuevos paradigmas en torno a ta administraciéon

PREDOMINIO DE LA -
IDEOLOGIA
NEOLIBERAL l i GLOBALIZACION
NUEVOS
PARADIGMAS
CAMBIOS EN EL MACRONIVEL CAMBIOS EN EL MICRONIVEL
(ESTRUCTURA ESTATAL) (QUEHACER GUBERNAMENTAL)

PRIORIDAD EN LOS RESULTADOS

PRIVATIZACION DESCENTRALIZACION
DE EMPRESAS PUBLICAS. FLEXIBILIZACION
REDIMENSIONAMIENTO DEL EFICIENCIA
ESTADO EFICACIA

DESREGULACION
USO DE INDICADORES

Fuente: elaboracion propia

Es sobre los cambios en el micronivel o endoprivatizacion sobre la cual se
desarrollan los siguientes incisos, puesto que sus implicaciones, aunque no son
tan visibles como lo son en la exoprivatizacion (venta de empresas publicas), si
revisten especial importancia al interior de las instituciones gubernamentales y en
las relaciones de estas con los ciudadanos.

2.4. Criticas a la administracion publica

Una vertiente de las criticas que se le hacen a la administracién publica pone el
acento en los saldos econdmicos negativos que genera, porque sus procesos y los
bienes y servicios que proporciona no producen ganancia. Esta critica se ha
fortalecido de manera considerable debido al ascenso de la ideologia neoliberal
como paradigma dominante en el mundo contemporaneo.

Otras posturas ofrecen un diagnostico del aparato publico cuando denota
deficiencias estructurales, tal y como se presenta en muchas de las burocracias
latinoamericanas, Kiiksberg sostiene que esta administracion se caracteriza entre
otros aspectos, por una profunda desarticulacion, alta rigidez, hipercentralizacion,

50

FALLS 0 BN




"4
ﬁ La reforma del Estado en México 1982.2000; de la privatizacion de empresas
2 T :,.c! priblicas a la privatizacion de la gesuon piblicu. La agenda pendivnte.

orientacién a la rutina, deficiencias significativas en los procesos de elaboracion,
ejecucion y evaluacién de politicas publicas y desconexion con el ciudadano.'®?

Un rasgo distintivo que no se debe perder de vista consiste en que la organizacion
burocratica fue empujada hacia un estilo personal de gobernar, hecho que se
reprodujo en los diversos niveles de gobierno, y se dejé de lado un gobierno de
leyes y se sustituyd por uno de arreglos y lealtades personales. Los funcionarios
publicos se preocuparon mas por contribuir al engrandecimiento de su grupo
politico que por desempeiar adecuadamente su trabajo.

Desde la concepcion contraria a la presencia del Estado, mas alla de su funcién
de guardia y seguridad, Mises opina que la actividad burocratica, ya sea
controlada por normas legales, por comisiones interventoras o por superior
autoridad individual, peca siempre de pesadez, de mca&)acidad para adoptar
rapidas decisiones ante siempre cambiantes situaciones. * Esta concepcion es
una de las mas influyentes para sustituir la administracién puablica tradicional por
otra sustentada en los valores del mercado.

Ante la importancia que tiene la burocracia para el crecimiento y desarrollo del
Estado, una de las tareas fundamentales de la reforma del Estado se refiere al
fortalecimiento del Estado para llevar a cabo una intervencion efectiva en las
labores que tenga encomendadas y en crear los lineamientos para establecer
incentivos para que los burdcratas actien de acuerdo al interés publico y dejen de
ver en la administracion de los asuntos publicos una forma de beneficio personal y
patrimonialista.

2.5. Importancia de la burocracia

El desarrollo del Estado contemporaneo se debe en buena medida a la accion de
su aparato, a través del cual se ejerce legitima y legalmente el poder, o sea la
burocracia, que se puede definir como la capa social encargada de la
administracién de los asuntos publicos; como un tipo de organizacion, un cuerpo
especializado de funciones, un personal, un aparato y un patrimonio, un sistema
institucionalizado de poder, saber y técnica.'

Con la aparicion del Estado que se hace cargo del desarrollo nacional, el conjunto
de las organizaciones que integran la admlmstracnon ptblica crece, se torna mas
complejo, se especializa y se vuelve imprescindible.’

La administracion publica no solo produce determinados bienes y servicios, sino
que lo hace en defensa de unos valores colectivos y de unos planteamientos

' Kliksberg, Bernardo, ;Cémo transformar al Estado?. M4s alla de mitos y dogmas, México, Ed.
FCE, 1989, p.36

"4 yon Mises, Ludwig, op. cit., p. 131

195 waplan, Marcos, op. cit., p. 128

1% Aguilar Villanueva, Luis, "Estudio introductoric”, en: Majone Giandomenico, op. cit., p. 17
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politico-ideologicos especificos. Marginar estos elementos puede generar
importantes lagunas, en detrimento del beneficio social.'

2.6. Propuestas ariejas de gerencialismo

El enfoque empresarial no es nuevo. Henri Fayol en 1918 cuestionaba el
funcionamiento de los servicios publicos, al externar que el mal funcionamiento de
estos servicios preocupa tanto a los dirigentes como a los dirigidos. Todo el
mundo se queja de !a sinrazén y lentitud burocratica.

Desde entonces se ha propuesto la reforma administrativa, la cual Fayol en su
tiempo y en su contexto creia se podia lograr mediante la adopcion de los
principios generales de la administracién privada. En una conferencia, Fayol
sostiene que los métodos de la administracién de la industria pueden ser
adoptados por el Estado, es por eso que se habla de una industrializacion del
Estado.

El justificante para tal determinacion lo expone al decir que en la sociedad
anonima hay accionistas, directorio, gerencia general y gerentes, lo que
correspc‘>ongde a los electores, al parlamento, al gobierno y a los funcionarios del
Estado.

Algo similar encontramos cinco décadas mas tarde, cuando Peter Drucker, uno de
los escritores mas influyentes en el ambito de la administracion, sostiene que
existen buenas razones para que soldados, empleados publicos y administradores
de hospitales acudan a la administracion de empresas mercantiles en busca de
ideas, principios y procedimientos.''°

2.7. Concepto de nueva gestion publica

Con la sustitucion de los principales paradigmas de la administracion publica por
otros retomados de la administracion privada, surgidos en el contexto de los
paises anglosajones y auspiciados por organismos internacionales del ambito
econémico como el FMI, el Banco Mundial y la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econdémico (OCDE), sale a la luz una nueva forma de
administracion publica, denominada en su idioma natal New Public Management y
traducida en los paises de habla hispana como Nueva Gestion Publica (NGP)

La definicién del concepto de gestidn publica tiene su origen en los Estados
Unidos cuando se empieza, en la década de los setenta, a emplear por varios
autores el termino de public management que implica el uso de técnicas de la

157

s Brugué Q. Amorcs M.y GomaR., op. cit, p. 33
Fayol, Henri, "Conferencia publicada en la Revue Practique du Ciccle Comercial e Industriel de France,

%gero de 1918" en: Administracign industrial y general, Argentina, Ed. Ei Ateneo, 1956, p. 151

" Fayol, Henri, "Conferencia en el distrito parisiense de la sociedad de la industria mineral, Octubre de

1918, en. Idem, p. 159

"% prucker, Peter, op. cit., p. 253
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administracién privada por el sector publico, en funcién de la postura que confiere
mayor eficacia y eficiencia en la administracion del sector privado.

En algunos paises como Francia se le tradujo como gerencia publica y en otros
como Espana se le identificé bajo el nombre de gestién publica. Sin embargo, si
existen diferencias marcadas porque la gestion publica se refiere de manera
integral al proceso administrativo publico, en tanto que la gerencia publica se
desarrolla en los niveles directivos y de toma de decision.

La gestion publica es producto de la evolucion institucional mas que desarrollo
tedrico e intelectual. Como campo de estudio parece surgir hacia fines de la
década de los setenta y principio de los ochenta en dos tipos de instituciones: las
escuelas de politicas publicas y las escuelas comerciales.

Bozeman,'"' se da a la tarea de analizar como fue el surgimiento de esas dos
influyentes concepciones, que actualmente tienen una amplia aplicacién en todo el
mundo, describe los puntos fuertes de cada una y plantea una posible sintesis de
ambos enfogues.

Las Escuelas de politicas plblicas''? se fundan como rechazo al viejo paradigma
de la administracién publica. Su orientacidn es hacia el analisis formal cuantitativo
aplicado a la economia, porque detectan una aguda limitacién de éste en el sector
publico, asi como una gran demanda de gestion. Los elementos fuertes de esta
escuela consisten en:

» Se reconoce la importancia del analisis de las politicas para la gestién publica.
» Aprendizaje basado en la experiencia de los practicantes.
» Preocupacién por elaborar lecciones y su transmision de manera comprensible.

» Fomento del didlogo entre administradores y estudiosos de la gestion publica.

Las escuelas comerciales, a su vez, recurren a conceptos de disciplinas
comerciales; se inclinan por desarrollar teoria empirica y ha identificado y
explicado diferencias entre organizaciones publicas y privadas en este rubro; se
orienta a los procesos, y recurre a técnicas cuantitativas para el andlisis de datos
acumulados. Sus puntos fuertes son los siguientes:

» Mayor orientacion hacia la teoria y la investigacion.

» Adaptacion y difusion de métodos, técnicas y teorias de diversas disciplinas.

"' Bozeman, Barry, "Estudio Introductorio®, en: Bozeman, Barry (coordinador), La gestion publica.
Su sityacion actual, Meéxico, Ed CNCPyAP- FCE, 1998

‘ La respuesta del Estado a las demandas, presiones y conflictos de actores y fuerzas sociales se
da en términos de politicas publicas. cuyos contenidos y resultados vuelven a la economiay a la
sociedad. Aquéllas se formulan y realizan a través de una variedad de motivaciones y objetivos, de
formas juridicas e institucionales, de instrumentos y mecanismos, y con una variedad también de
efectos previstos o logrados. Kaplan, Marcos (coordinador). op. cit., p. 112
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» Incorporacion de comparaciones cada vez mejor desarrolladas.

Orientacion hacia la gestion estratégica.

Y

» Preocupacion por cuestiones de proceso.

» Mayor concentracion en el administrador publico de carrera.

Es posible apreciar que existen elementos en comun entre ambos enfoques,
aunque lo mejor seria lograr una sintesis que tomara lo mejor de cada posicidn
para obtener un modelo sélido y viable en cuanto su aplicacién al interior de la
funcién pulblica, para dotarla de los instrumentos necesarios que enfrenten
adecuadamente las exigencias de la sociedad.

2.8. La reinvencion del gobierno

Una de las corrientes de pensamiento contemporaneo mas influyentes en torno a
la gestion de los asuntos publicos es la que se conoce como reinvencion del
gobierno. Este enfoque con sus planteamientos se plasma en las ideas
promovidas por diversos autores, entre los que destacan los estadounidenses,
quienes han tenido una influencia muy fuerte para la promocion y adopcién de
esta corriente a nivel mundial y sin duda han marcado la pauta para introducir
nuevas visiones en la administracion publica de todo el mundo.

El término empresarial, en el contexto del gobierno, es usado por Osborne y
Gaebler para describir el nuevo modelo administrativo estadounidense. Cuando
hablamos del modelo empresarial, sostienen estos autores, nos referimos a las
instituciones del sector publico que actian habitualmente de esta forma: siempre
utilizan sus recursos de manera novedosa con el fin de aumentar tanto su
eficiencia como su eficacia. ''3

La idea denominada reinventar al gobierno, es acufada por estos autores para
describir las nuevas directrices que habran de regir la funcidon publica y su
accionar. Esta concepcion, que se basa en estudios de caso sin sustento tedérico,
se concreta en los diez postulados siguientes: 1) La mayoria de los gobiernos
empresariales promueven la competencia entre los proveedores de servicios. 2)
Delegan el poder en los ciudadanos al despojar a la burocracia del control y
darselo a la comunidad. 3) Evaltan el desempefo de sus agencias, centrandose
no en los insumos sino en los resultados. 4) Los impulsan sus objetivos, sus
misiones, y no las normas y los reglamentos. 5) Redefinen a sus beneficiarios
como clientes y les ofrecen opciones: diversidad de escuelas, de programas de
capacitacion, de viviendas. 6) Previenen los problemas antes de que surjan en vez
de limitarse a ofrecer sus servicios después de los hechos. 7) Se empedan en
ganar dinero, no solo en gastarlo. 8) Descentralizan la autoridad, adoptando la
administracion participativa. 9) Prefieren los mecanismos de mercado a los

"' Osborne, David y Gaebler, Ted, Un nuevo modelo de gobierno. Como transforma el espiritu
empresarial al sector publico, México, Ed. Gernica. 1994, p. 19
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burocraticos y no se ocupan uUnicamente de prestar servicios publicos, sino de
involucrar a todos los sectores publico, privado y voluntario en sus acciones que
resuelvan los problemas de su comunidad.

2.9. El paradigma posburocratico

De manera similar a la propuesta de reinventar al gobierno, Barzelay, otro autor
norteamericano, aboga por la implementacion de lo que él denomina paradigma
posburocratico. Segun este autor, el paradigma burocratico tiene su origen en los
inicios del siglo pasado. En ese entonces, los valores de eficiencia y la
administracion impersonal, aunados a la orden de ponerlos en practica en el
gobierno constituyeron un sistema de creencias apremiantes. A este sistema se le
puede llamar visién de la reforma burocratica.'*Sus caracteristicas basicas se
explican en torno a sociedades transicionales de!l ambito rural al ambito industrial.
A su vez, los postulados de las ideas posburocréticas defienden el predominio del
mercado como institucion reguladora de las relaciones entre gobierno y
gobernados. Los ciudadanos ahora adoptan la categoria de cliente.

Cuadro 2.4. Comparativo entre los paradigmas burocratico y posburocratico

____..,EABADl.GMABU_ROA(.ZBA'[LQO,___EABADl(iMABQSJ‘JL.HKQ_QBAIIS?_O_1

-Se enfoca a sus propias necesidades y -Se enfoca a las necesidades y perspectivas

perspectivas del cliente

-Se enfoca a las funciones y las|-Se enfoca a que toda la organizacién

responsabilidades de sus partes funcione como equipo

-Se define tanto por la cantidad de recursos que | -Se define por los resultados gque logra en

controla como por las tareas que desempena beneficio de sus clientes

-Controla los costos -Crea un valor neto de costo

-Se aferra a la rutina -Maodifica sus operaciones

-Lucha por ganar terreno ! -Compite por obtener mas negocio

-Insiste en seguir los procedimientos normales | -Introduce la opcidén en sus sistemas
' operativos

-Anuncia politicas y planes -Emprende  con sus  clientes una
comunicacion en ambos sentidos

-Separa el trabajo de pensar del trabajo de hacer 1 -Otorga la autondad a los empleados
| operativos

Fuente Barzelay. Michel, Atravesando la burocracia. Una nueva perspectiva de la administracion
publica

El aporte del nuevo modelo consiste, segun el autor, en que a medida que se
formule adecuadamente y sea bien recibida, esta alternativa puede constituir el
marco de referencia para la mayor parte de los esfuerzos encaminados a
diagnosticar los problemas operativos del sector publico y encontrarles solucion.’

14
idem, p. 47
s Barzelay, Michel, Atravesando la burocracia. Una nueva perspectiva de la administracién

publica, México, CNCPyAP-FCE, p. 41
"% jdem, p 48
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2.10. Caracteristicas de la nueva gestion publica

Con la NGP se da automaticamente prioridad a los resultados sin importar el
proceso, en funcion de esta caracteristica podemos observar los aspectos sobre
los que se pondra énfasis en esta propuesta administrativa:

~ Fragmentacion: puede verse a nivel de realizacion de politica, con la
separacion de la decision politica de la ejecucion. Un pequefo grupo de
hacedores de politica de la administracion central deberian ser servidos por un
anfitrion de agencias traspasadas y autonomas.

» Regulacion: la meta del sector publico no es la provisién sino la regulacion.

» Competitividad: este aspecto se caracteriza por una completa privatizacion,
desregulacion, o con el sector publico por la comercializacién, basado en
mercados internos.

» Gestidn directa: gozando de una mayor visibilidad y responsabilidad.

» Precision: la NGP es gestion por objetivos o precisos planes corporativos,
definidos por contratos, y basado en metas, medidas o indicadores de actuacién
explicitos.

» Orientacion de los rendimientos: el énfasis se desplaza de los procesos a los
resultados, con recompensas, incluyendo pagas, asociadas a la actuacién. La
evaluacion se convierte en un elemento clave de la NGP.

» Privatizacion: comprende la gerencia del personal, estilos y procedimientos; La
ética tradicional del servicio publico debe ser reemplazada por una basada-en la
calidad.

» Parsimonia: en la distribucion de recursos, con una mayor sensibilidad para‘el
corte de costes y la disciplina financiera.

» Clientelizacion: la tarea del sector publico no es gestionar al conjunto de
ciudadanos, sino servir a los clientes.’

Otros de los elementos basicos de la reforma que promueve la NGP, y que son
defendidos por autores y por organismos financieros con una nitida postura a favor
del mercado, consisten en lo siguiente:

~ Modificaciones presupuestarias destinadas a mejorar la transparencia contable
y a relacionar los costes no con los recursos utilizados sino con los resultados
obtenidos.

~ Observar las organizaciones como una cadena de relaciones de baja confianza
entre un actor principal y unos agentes secundarios.

"' Wright, Vincent, "Redefiniendo el Estado: las implicaciones para La Administracién Publica®, en:
Gestion y Andlisis de Pollticas Publicas, numero 7-8, Espara, 1997, p. 35
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» Desagregar las tareas de la administracion publica a través de férmulas semi-
contractuales o semi-mercantiles.

» Fomentar la competencia entre entes publicos, empresas privadas y
organizaciones no lucrativas.

» Descentralizar la provision de bienes y servicios estatales, hasta el tamario
mas reducido posible.'®

Existen otras dos caracteristicas de la nueva gestion publica: primero, la excesiva
preocupacion por establecer enfoques gerenciales en las tareas de gobierno;
segundo, la carencia de sustentacion tedrica en sus planteamientos por la sencilla
razon de que toma como modelos a generalizar casos que responden a
situaciones muy particulares que dificilmente se pueden repetir. Bozeman dice que
los origenes de la gestién publica quedan oscurecidos por el hecho de ser
producto de la evolucion institucional mas que del desarrollo intelectual.''®

El nuevo modelo obvia los procedimientos y se basa en los resultados. Una de sus
propuestas esenciales consiste en ia adopcidn de técnicas de la administracion o
gestion privada para abatir la ineficacia del sector publico. El cambio de modelos
administrativos es resumido en seis aspectos:

1. Desagregacion de las organizaciones en unidades separadas y autonomas.

2. Enfasis en la competencia formal, es decir, en modelos de mercado.

3. Adopcién de practicas del sector privado en el sector publico.

4. Enfasis en la gestidn directa, en su publicidad y en el control.

5. Establecer estandares en cuanto alcance, nivel y contenido de los servicios.

6. Enfasis en el control de las organizaciones publicas.

La divisa en el mundo de la NGP es abandonar el paradigma jerarquico-
burocratico y pasar al conocido como postfordista, basado en la descentralizacién,
la flexibilidad y la muitiespecializacion. La llamada NGP tiene como base principios
claramente establecidos: 1) descentralizacion en lugar de jerarquizacion
(separacion de formulacidn y ejecucién, y mayor autonomia gerencial); 2)
desregulacién y habilitacién en lugar de provision directa; 3) "empresarializacion”
en lugar de simple cumplimiento de las reglas (mayor disponibilidad a la
innovacion y el riesgo), 4) “publicacion® en lugar de secretismo (mayor
transparencia y sentido de mision publica); 5) conformacion de equipos en lugar
de jerarquias; 6) "mercantilizacién” en lugar de provision directa (privatizacion,
subcontratacion, cupones, promocion de la competencia, atencion al cliente); 7)
eficacia y evaluacion (resultados por encima de procesos); 8) autosuficiencia

" Dunleavy, Patrick y Hood. Christopher, "De la administracion publica tradicional a la nueva
gestion publica. Ensayo sobre la experiencia modernizadora de diversos paises subdesarrollados”,

en: Gestidn y Analisis de Politicas Publicas, numero 7-8, Espafa. p. 105
"*® Bozeman, Barry, op cit, p. 37
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financiera (introduccion de cuotas, tarifas); 9) prevencion mas que solucién.
Otras técnicas nuevas, provenientes del sector privado, son la calidad total y la
reingenieria de procesos, que desde luego, también son aceptadas como parte de
la sustitucion de paradigmas al interior de la administracién publica.

La tecnologia neoliberal para limitar al Estado incluye, de acuerdo a Przeworzky,
los siguientes puntos basicos: 1) la reduccién del tamano de la administracion
publica, 2) la reduccidn del tamanio del sector publico, 3) el aislamiento del Estado
de presiones privadas, 4) descansar sobre reglas, mas que permitir decisiones
discrecionales, y 5) delegar las decisiones sujetas a inconsistencias dinamicas a
cuerpos independientes que carecen de incentivos para obtener beneficios de
presiones politicas. La administracién publica deberia reducirse debido a que el
Estado esta "hinchado" y se alega que la productividad de los servicios publicos es
menor a la del sector privado. El sector publico deberia privatizarse porque se
supone que los gobiernos son mas sensibles a presiones politicas del ptiblico que
de las empresas privadas.'®'

2.11. La OCDE y su propuesta gerencial

La tendencia a catalogar a la administracién ptiblica como una gran empresa en la
que los ciudadanos adquieren la categoria de cliente y los principios y objetivos
deben ser conforme a los dictados de la administracion privada, cuentan con el
impulso de una de las organizaciones de mayor influencia: la OCDE.

En funcién del auge del mercado que se vive en la actualidad, la OCDE tiene entre
sus principales politicas las siguientes: fomentar la expansion de la economia,
contribuir a una sana expansion econdémica y contribuir a la expansion del
comercio mundial. En concordancia con la posicion liberal, no es de sorprender
que se externen argumentos como aquel que dice que la administracion publica no
es sino un servicio y el publico su clientela.'?**Lo anterior indica que se busca una
sustitucion del ciudadano, con todo lo que este concepto implica, por el de cliente
que se refiere Unicamente a aspectos comerciales ajenos a cualquier tipo de
tratamiento politico y social.

La forma tradicional de administracion es ajena a dar el tratamiento de cliente a los
ciudadanos; para superar esta condicién se necesita implementar una nueva
forma de gestion que la OCDE denomina como administracién receptiva cuya
caracteristica esencial es que tiene en cuenta la capacidad de cada persona para
hacer frente al proceso administrativo, facilitando su acceso a las prestaciones que
tiene derecho a esperar de la administracién.

En este contexto, la administracion catalogada como receptiva, obliga-a mirar
hacia los clientes en el marco de actuacion legalmente establecido, es decir, esta

%% Méndez, José Luis. op. cit.

2! Przeworski, Adam. "Sobre el disefio de Estado. Un enfoque agencia-principal’, en: El

economista_mexicano, volumen 1, numero 3. México, Julio de 1997, p. 117
OCDE, La administracién al servicio del publico, Madrid, 1991, p. 9
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receptividad debe entenderse como la inteligibilidad y la accesibilidad de la
administracion, su capacidad para responder a las necesidades de los clientes
dentro de los limites que definen los poderes publicos y las posibilidades que
ofrecen a sus clientes para que participen en las actividades administrativas.'?

En un texto de esta Organizacién'?® se le confiere a la accién de gobierno el
enfoque de la administracién privada al emplear como sindnimos de ciudadano y
administrador los conceptos de cliente y gerente respectivamente, asimismo, por
la premisa que sostiene que el sector publico resulta mas eficaz en sus
actividades cuando los mercados de sus productos son competitivos o disputables
y por el hecho concreto de que un mayor uso de las regias del mercado ha sido un
elemento clave en la mayor parte de sus paises miembros, los que pretenden
alcanzar mayores niveles de crecimiento sostenible y de empleo, que contribuyan
al bienestar econdémico y social.

En el documento de la OCDE se le otorga preponderancia a la implementacion de
una cultura orientada hacia los resultados, la que se puede lograr mediante una
mayor autonomia y flexibilidad en el uso de los recursos. Entonces, para este
organismo resulta indispensable que la administracion se oriente mas hacia el
cliente si se pretende que se base mas en resultados. Desde esta perspectiva, la
adopcion de formas mercantiles y la privatizacion son promovidos por este
organismo para que sustituyan a los esquemas burocraticos.

Haciendo un ejercicio de prospectiva, Ja OCDE, expone los objetivos que
presentara el sector publico eficiente en los proximos afos: restringir su
participacién en la prestacion directa de servicios, aplicar un marco flexible en el
que pueda desarrollarse la actividad economica, regular mejor, evaluar la eficacia
de las politicas, reforzar su capacidad de gestion previsora y de direccion y dirigir
los asuntos pulblicos de una manera mas participativa.

Para hacer mas eficiente al sector publico la OCDE sostiene la importancia de un
gobierno que adopte estrategias que permitan mejorar su acciéon, como las
siguientes: adaptabilidad a las circunstancias cambiantes; descentralizaciéon de
sus organizaciones; mejorar la relacion costo-eficacia, desregular para propiciar
una mayor competitividad, y pugnar por el logro de los objetivos vy
responsabilidades de los Estados democraticos. En caso de no seguir tales
preceptos el sector ptiblico resultaria muy caro y se traduciria en una disminucién
de la competitividad internacional y en un estancamiento del bienestar'?®

idem, p. 63
"% OCDE, Las transformaciones de la gestion publica: Las reformas en los palses de la OCDE,
Madrid, Ministerio de las administraciones publicas, 1997, pp. 35-46
' 1dem. p. 44
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2.12. Globalizacién y nueva gestion puablica

Un orden globalizado promueve la uniformidad y la estandarizacion de las
practicas administrativas que desempefan los gobiernos. La globalizacion trae
como consecuencia que la administracion pulblica se aleje de las cuestiones
politicas y se ocupa basicamente de los aspectos mercantiles, que son el aspecto
medular de la globalizacién.

La globalizacién es preponderantemente producto del mercado, que en su
constante busqueda de mas espacios incursiona en otras latitudes, luego
entonces el liberalismo econdomico esta detras de este fenédmeno contemporaneo.
La globalizacion significa la expansion del capital monopélico, sobre todo de las
grandes empresas transnacionales de Estados Unidos, la Unién Europea y Japén.

La globalizacién economica entendida como un proceso que comprende la
internacionalizacion e integraciéon economicas, se traduce en un mayor volumen
de actividad econémica en todo el mundo, pero al mismo tiempo implica una
mayor interdependencia econdmica y politica entre todas las naciones, aunque
con diferentes intensidades en cada una de ellas. Esto tiene consecuencias
macroecondmicas, microecondmicas, politico-administrativas y sociales.

Lo macroeconomico se refiere a la internacionalizacion del comercio y las
inversiones y al hecho de que hoy dia los paises tienden a agruparse en bloques.
En lo microecondmico el significado es hacia la adopcion de estrategias
comerciales o mercadotécnicas, administrativas y de financiamiento globales. En
lo politico y administrativo ha significado la transformacién del Estado, de
interventor a neoliberal. En lo social ha 5|bgn|f|cado en muchos paises la
profundizacion de la pobreza y la desigualdad. 12

Para vertebrar las relaciones entre los Estados en un contexto globalizado existen,
como ya se ha mencionado, organismos hegemonicos supranacionales que
dirigen el concierto de la economia, pero también hay paises que llevan la batuta y
paises que simplemente siguen las instrucciones de aquellos. En otras palabras
se aprecia la existencia del Estado globalizador, que impone las reglas a los
organismos econémicos internacionales. Consiste en un Estado transnacional que
induce su modo de vida y sus intereses, que son los de sus corporaciones
transnacionales, sobre otras naciones. El tipo de Estado globalizador es
personificado por paises como Estados Unidos, Japén y Alemania.'?’

A su vez, el ente sobre el cual inciden las propuestas para concretar la
globalizacion es el Estado globalizado, mismo que se materializa en las naciones
subdesarrolladas cuya agenda fundamental es econémica y financiera y que

125 Cabello Alejandra, op. cit., p 102
7 Guerrero, Omar, "El Managemenx de la Interdependencia Global', en: Revista del IAPUG,
numero 2, afo 1, Guanajuato, Ed. Instituto de Administracién Piblica de Guanajuato, 2000, p.19
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descarta u omite los asuntos de soberania, de poder militar, de relaciones
exteriores, de seguridad interior, de democracia, de partidos y de parlamentos.'?®

Sobre la vulnerabilidad de los Estados periféricos respecto a la globalizacién,
Cabello afirma que el efecto inmediato y mas claro de las tendencias de la
globalizacién es el cambio impuesto a los paises en vias de desarrollo, que son
sujetos a una fuerte revisién de su papel en la economia, de su aparato
institucionat y de su actividad regulatoria.

Mediante la globalizacion, se torna legitimo el management de la interdependencia
global para crear las precondiciones politicas que incrementen el flujo de los
capitales y los bienes y servicios transnacionales de acuerdo a los axiomas
centrales de la economia liberal.'*® La meta es uniformar a la administracion, para
que se faciliten las transacciones comerciales.

Otro aspecto fundamental que se presenta en el nuevo orden econdomico
globalizado tiene que ver con organismos internacionales que adquieren un
estatus superior a cualquier pais. A esta condicion se le denomina
supranacionalidad que implica un régimen fundamentado en la adhesion colectiva
a las decisiones de una organizacién internacional. Actualmente, el FMI es el
organismo que en materia econdmica detenta la hegemonia y la
supranacionalidad. Por ello, es necesario echar un vistazo a la concepcion que
tiene este organismo internacional sobre la globalizacion.

Para el FMI, la globalizacion ofrece grandes oportunidades de alcanzar un
desarrollo verdaderamente mundial, gracias a la globalizacion, es posible
beneficiarse de mercados cada vez mas vastos en todo el mundo y tener mayor
acceso a los flujos de capital, a la tecnologia y beneficiarse de importaciones mas
baratas y mercados de exportacién mas amplios.

En una perspectiva general se puede afirmar que la globalidad en cuanto sistema
de vida, se manifiesta como un conjunto de relaciones integradas
simultaneamente a escala nacional e internacional, se presenta como un conjunto
de redes de intercambio en donde hay transacciones, actores, agentes vy
organizaciones. Como red de intercambios la globalidad da cabida a procesos de
mercado que se encuentran en todas partes y a los que dificimente pueden
sustraerse la sociedad y los gobiernos.'*?

El sistema mundial en proceso de integracion globalizante presenta cada vez mas
un perfil de interdependencia asimétrica, con diferencias de estructura y de
ubicacion en la escala jerarquica y en el sistema de dominacién mundial. De los

'® idem, pp. 16, 19

¥ Cabello, Alejandra, op. cit., p 123

" Orozco, José Luis y Davila, Consuelo, op. cit., p. 193

'Y vease la siguiente direccion de internet: www.inf.orgalixternalinp/ex htm

"2 Uvalle Berrones, Ricardo, Las transformaciones del Estado y la administracién publica en la
sociedad contemporanea, México, Ed. IAPEM, 1997, p. 57
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paises desarrollados-centrales-dominantes, que tienen o pueden adquirir un
estatus de potencia, por una parte, y paises en desarrollo o de desarrollo
insuficiente-perifericos-subordinados, con baja probabilidad de progreso auténomo
y rapido y de ascenso en la jerarquia.’

La relacién de subordinacién hacia las potencias constituye, para casi todos los
paises, el marco de referencia fundamental; condiciona o determina sus
estructuras internas y sus conductas domésticas y externas; les impone una
situacion y una dinamica de sometimiento y de conformacion a los patrones
homogeneizantes y totalizantes que provienen de los centros desarrollados.
Cuando mas débil y pequeria es una nacion, mas esta su politica exterior
determinada por factores externos. '**

2.13. Objeciones a la nueva gestion ptblica

Al igual que los defensores de la implementaciéon de técnicas gerenciales en el
sector publico de inicios del siglo XX, como Fayol por ejemplo, también ha habido
quien se opone a esas tendencias. Oliver Sheldon argumenté desde 1914, cuatro
razones por los que la administracion estatal no puede aplicar los métodos
empresariales. Desde luego hay que considerar que al comparar la situacion de
aquel tiempo con el que se vive hoy dia, se encuentran 2 épocas muy diferentes.
No obstante tanto el Estado como el sistema capitalista eran desde entonces dos
instituciones plenamente consolidadas, hecho que valida tales aseveraciones.

El primer punto se basa en que la administracion publica no se lleva para obtener
un beneficio y por lo tanto no se le pueden aplicar los criterios comerciales de
éxito; el segundo punto reside en que un departamento debe llevar un elaborado
sistema de registro y regulaciones de procedimiento; el tercer punto es que el
gobierno debe tener mas consideracion hacia sus empleados que una empresa
privada; el cuarto punto reside en que las cabezas de los departamentos
gubernamentales no pueden escoger ni despedir a sus subordinados. 3

Ubicandonos en el momento presente se observa que, asi como hay autores y
organismos internacionales que auspician la privatizacion de la administracion
publica, también se pueden encontrar posturas que argumentan las debilidades
tedricas y las dificultades practicas de la nueva corriente administrativa. Entre la
administracién publica y el modelo gerencial, existe un conjunto de categorias
disimiles, que hacen contradictoria su coexistencia al interior de Ia burocracia.

133 Kaplan, Marcos, op. cit., p. 107
'* Idem, pp. 108, 109
'3% Sheldon, Oliver, La Filosofia del Management, Barcelona, Ed. Orbis, 1986, pp. 115, 116
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Cuadro 2.5. Comparativo entre administracién publica y modelo gerencial

CATEGORIA ADMIN'ISTRACION MODELO GERENCIAL
PUBLICA
Unidad de Objeto Estado Economia
Foco Organizativo Gobierno Empresa
Corazén Activo Servicio Publico Mercado
Vocacién \ Regulatoria i Desregulatona
Ambito legal 1 Derecho Admunistrativo Derecho Mercantil
Valores : Eticos Eficiencia
Efectos o Bienestar Colectivo Acumulacién en pocas manos
Caracter ! Publica Colectiva | Privada Individualista
Sustento tedrico Disciplina de las Ciencias ‘ Transdisciplina econémica
Sociales

Fuente: Guerrero, Omar, Modelos de Implementacion en Gerencia Publica

La diferencia entre las dos concepciones administrativas es radical, la causa que
puede explicar estas condiciones tan disimiles radica en la ideologia que impera
en los paises hegemdnicos del mundo occidental. Hoy el mercado se erige como
la institucion dominante, ain por encima del Estado.

Por esa razon, la tecnologia empresarial introducida al mundo tan complejo en el
que se desarrolla [a administracion publica, muchas ocasiones es poco viable. La
importancia de los ambientes o escenarios en los que se propone un cambio
diametralmente opuesto es vital, las instituciones desarrolladas en un especifico
ambiente ideologico para cuyo servicio fueron creadas, pierden su identidad
funcional cuando son trasplantadas mecanicamente a un sistema politico con
diferente ideologia.'®

La introduccién de las premisas de la administracion privada puede afectar la
legalidad vy justicia del sistema politico-administrativo y propiciar el clientelismo.
Asimismo, la flexibilizacion de los sistemas de personal facimente puede
desmotivar a los servidores publicos o implicar un regreso a los "sistemas de
botin". La "empresarializacion" puede traer ganancias pero también efectos
desastrosos. La desconcentracion via subcontrataciones puede estar
desburocratizando ciertas dimensiones pero puede estar reburocratizando otras.
La vinculacion del salario a la productividad via indicadores de gest|6n a veces
simplemente ha llevado a los aumentos salariales en el sector publico.*

La postura axioldgica que apoya irrestrictamente la forma de administracion
privada y critica a los organismos publicos, da por hecho que la primera es
eficiente, agil, productiva y exenta de vicios, carece en general de una sdlida
fundamentacion. Sin embargo, como acertadamente sostuvo Von Mises, la

:;i Loewenstein, Karl, op. cit.
Méndez, Joseé Luis, op. cit.
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administracion en la empresa privada es no menos burocratica, pedantesca y
formalista que en la empresa publica.'

Las opciones estrictamente empresariales tratan a sus clientes como personas
aisladas con las que establecen relaciones mercantiles puntuales, mientras que el
sector publico ha de tratarles como grupos con necesidades colectivas. Los
modelos de relacion, consecuentemente, son mas complejos y requieren de unos
instrumentos que no ofrece el marketing politico. '*

Los puntos débiles del nuevo paradigma son diversos. Omar Guerrero detalla en
seis puntos una fuerte critica al modelo gerencial: 1) Las técnicas privadas al
implementarse en el sector publico se transformaran en situaciones publicas por lo
que la divisién entre publico y privado se desvanece; 2) supone un interés egoista
en sustitucién del interés colectivo que es el punto fundamental de la
administracion publica; 3) el modelo favorece la concentracién de la riqueza por lo
tanto es antidemocratico; 4) el nuevo manejo publico pretende eliminar la politica
del Estado, para convertirlo en no—Estado; 5) es muy cuestionable la sustitucién
del ciudadano por el cliente; y 6) es palpable debilidad en su formulacién tedrica.
Todos estos aspectos hacen que el modelo sea seriamente cuestionado.'®

La fragilidad de las nuevas propuestas se hace mas tangible cuando se aborda su
temporalidad y su espacialidad, ya que existen serias dificultades para
implementarse en otros ambientes, totalmente diferenciados de los que los vieron
nacer. Derlien, sostiene que el pasar por alto las pruebas empiricas de aquellos
paises de donde son importados los modelos, y esto combinado con la tendencia
general a pensar en metas racionales en vez de en una forma de sistema racional
que preste atencion a posibles consecuencias no previstas, podria traer consigo
fracasos y la necesidad de reformar las reformas en un par de afios.'’

Otro autor que expone criticas hacia la NGP es Laurence Lynn, para quien las
propuestas de la nueva gestion publica son endebles por su caracter anecdético y
temporal. Estoy seguro, dice este autor, de que muchos de los cambios que
documentan la literatura de la reinvencion, asi como gran parte del lenguaje que
utilizamos para describir dichos cambios, resultaran efimeros.

Los reformadores que defienden la adopcion de esquemas gerenciales en el
sector publico asumen que los problemas del sector publico son suficientemente
similares a los del sector privado para aplicar los principios de gestion de este
ultimo, lo que evidentemente no es verdad ya que un modelo se ocupa del
bienestar de la sociedad y el otro de la ganancia de una empresa.

"® Vonn Mises, Ludwig, op cit, p. 247
HZ Brugué Q. Amords M.y Goma R, op. cit., p 35
. Guerrero, Omar, Modelos de Implementacion...op.cit.. pp. 30-38
Derlien, Hans-Ulnch, "Modernizacion administrativa: ¢ moderna, modernista, postmodernista?”,
?ﬂ Gestion v Analisis de Politicas Publicas, numero 7-8, Espafa, 1997, p. 24

“ Lynn, Laurence, "Reforma admva desde una perspectiva internacional: ley publica y !a nueva
administracion publica”, en:_Gestién y politica publica, 2° semestre de 1996, México, CIDE, p. 304
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Si los ciudadanos se transformaran en clientes, también se transformarian
lentamente a los funcionarios publicos en productores, motivados por la légica y
por las recompensas del mercado privado. Y en esas circunstancias muchos
funcionarios que trabajan duro y estan mal pagados, conducidos previamente por
un compromiso con el bien publico, exigiran una remuneracion adecuada: si la
reciben, los costes creceran, si esto no sucede, entonces: no tendran el incentivo
para dar lo mejor de ellos mismaos.'*?

Los objetivos y el contexto de desarrollo de la gestion, como ya se ha sefialado a
lo largo de esta capitulo, es muy diferente entre el sector publico y el sector
privado. Asi, las conocidas propuestas de reforma basadas en la confianza en el
mercado —como la privatizacién la contratacion externa, la desregulacion y la
imitacién practica privada en el gobierno— son concebidas en forma demasiado
limitada para proporcionar soluciones a los urgentes e importantes problemas de
accién colectiva. '

E! orden legal racional presente en la administracion pablica no puede ser
exterminado subitamente por los postulados y por los intereses de la economia.
Una de las mayores exigencias que se le hace hoy dia al aparato gubernamental
consiste en la rendicion de cuentas que debe efectuar para evaluar sus resultados.
El redescubrimiento del poder y la importancia de la ley publica para la rendicion
de cuentas democratica es un movimiento poderoso, resistente y originario. Uno
de los problemas mas apremiantes de la administracion publica moderna es la
rendicion de cuentas democratica, entonces debemos centrar la atencién
nuevamente en el papel de la ley publica, pues a través suyo los ciudadanos de
los estados democraticos expresan colecuvamente sus deseos especificos para el
papel que el gobierno esta cumpliendo.'

Aunado a la debiidad del modelo gerencial para implementarse en la
administracion publica, en el analisis de la NGP encontramos otras cuatro
corrientes de critica que se le han hecho, Dunleavy y Hood las explican:

2.13.1. La critica fatalista )
Mantiene que los problemas basicos de la gestion en el sector publico —los errores

humanos, los fallos del sistema, los programas mal. disefiados,; el fraude y:las

corrupcion, o las malas intenciones- son omnipresentes. Ningun /sistema
gestion, ya sea la NGP, la administracién convencional o cualquter otra cosa,
puede eliminar estos problemas.

::’ Wright, Vincent, op. cit., pp. 39-41

Metcalfe, Les, "Gestion Publica: de la imitacion a la innovacion”, en: Brugue Quim y Joan
Sub:rats Lecturas de Gestion_Publica, Madrid, Ministerio de las Admones Publicas, 1996, p. 88

® Lynn, Laurence, op: cit., pp. 308-313

—— 8 — TFQI C mN
FALLA DY 077




ot ) piiblicas a lu privauzacion de la gestion piiblica La agenda pendiente.

Lt .
g‘ 4 :‘g La reforma del Estado en México 1982-2000; de la privatizaction de empresas

2,13.2, La critica individualista

Los individualistas creen en la primacia de la actividad emprendedora que
responde a las seriales del mercado, a la que considera el mejor método para
regular el desarrollo social. La critica individualista sostiene que la NGP es una
mezcla insatisfactoria entre las estructuras tradicionales de la administracion
publica y un sistema basado en la fuerza de los contratos y de los derechos
legales de los individuos. Los individualistas, por lo tanto, son radicaimente criticos
con los aspectos gerenciales de los mercados de la NGP.

2.13.3. La critica jerarquica

Los jerarquicos mantienen que los reformadores de la NGP deben tener mucho
cuidado de no dejar los procesos de cambio sin control, lo cual dafaria
irreversiblemente la direccion de los servicios publicos. Para los jerarquicos, la
desestabilizacion es la mayor amenaza. Subrayan la necesidad de guiar las
reformas con mucho tiento para prevenir el desorden y la anarquia.

2,13.4, La critica igualitaria

Sostiene que unas reformas de amplio alcance mercantilizador incrementan el
riesgo de corrupcién en el sector publico. En ausencia de presiones contrarias, la
NGP puede reflejar los intereses personales de los altos cargos en detrimento de
los usuarios del servicio. El riesgo de aumentar la corrupcion, la malversacion y la
parcialidad es constante en las criticas igualitarias a la NGP.

A diferencia de la gestion publica, fundamentada en escuelas de la administracion
privada, que recomienda que los asuntos de gobierno se traten bajo la optica
empresarial y que poco a poco se va consolidando en todo el mundo, es necesario
acentuar la importancia que tiene en el complejo entorno mundial globalizado, el
objetivo de mejorar la capacidad de gobernar tomando en cuenta los valores
propios de cada sociedad y de manera alejada de la vision empresarial."‘6

2.14. La nueva gestion publica como macroproceso

La idea fundamental que debe guiar la nueva gestidén publica consiste en propiciar
cambios que mejoren los procesos administrativos tanto al interior como al exterior
de las organizaciones publicas, pero los esfuerzos se han encaminado a la mejora
en los circulos microinstitucionales. La propuesta para que este nuevo enfoque se
amplie y tenga mayares alcances, que el de las organizaciones concebidas de
manera individual, consiste en darle un enfoque macroorganizacional.

Bajo esta concepcion, Metcalfe refiere que la funcion innovadora de la gestion
publica como un gran proceso consiste en desarrollar aquellas capacidades
macroorgnizativas, que faciliten un cambio estructural en el &mbito

' Dunleavy, Patrick y Hood, Christopher, op. cit., pp. 107-109
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interinstiucional. Las capacidades de macrogestién para dirigir la reorganizacion
es Unica y no tiene, por tanto, un equivalente organizacional en el campo de la

empresa privada.

La gestién publica debe atender problemas complejos y cambiantes que requieren
necesariamente un proceso de gestion interinstitucional, en el que las distintas
organizaciones e intereses implicados compartan la responsabilidad de orientar el
cambio estructural al mismo tiempo que conserven su autonomia.

Para emprender, como es debido, el cambio estructural se requiere establecer un
proceso participativo en el que las diferentes organizaciones se integren en un
proceso conjunto de resolucion de probiemas y de decision colectiva para
replantear las reglas del juego y redefinir sus funciones y responsabilidades
respectivas en torno al interés publico.’

La importancia que la reforma de la administracion publica tiene para la
consecucion de los fines de la reforma del Estado, es enorme; sin embargo si
Unicamente se propone una actuacion de conformidad a los postulados
mercantiles esta reforma sera parcial en cuanto a sus destinatarios e inviable en
cuanto a sus objetivos.

Con independencia de posiciones ideologicas, la idea de propiciar que la
administracién publica sea mas eficiente, que erradique la corrupcién, que no se
vea como botin politico-econémico es totalmente aceptada; y mas aun, se debe
tener presente que su desemperio, como parte instrumental del Estado, habra de
enfocarse a su finalidad esencial, que consiste en propiciar las condiciones
necesarias para materializar el bien coman.

Por ultimo, es de suma importancia sefalar que la NGP no debe encauzar sus
esfuerzos unicamente a elevar sus rasgos de eficiencia, eficacia y productividad,
sino que debe incluir en un lugar preponderante de su agenda el combate a la
corrupcion. Es urgente revertir las causas de este problema, por lo tanto se debe
fortalecer el control gubernamental, erradicar el nepotismo y la desviacién de
recursos, el oportunismo de burdcratas y politicos y la busqueda de renta de
grupos de interés. Todos estos factores tienen un amplio alcance pues no
solamente generan ineficiencia en el gobierno, sino que ponen en riesgo la
estabilidad econémica y politica, el Estado de derecho, desprestigian y debilitan
los esfuerzos de democratizacién, y debilitan el papel del gobierno en la
redistribucion del ingreso.

7 Metcalfe, Les, op. cit.
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CAPITULO Il
LA REFORMA DEL ESTADO EN MEXICO: 1982-2000

El alcance de las reformas propuestas por la ideologia neoliberal para redefinir las
funciones del Estado contemporaneo es planetario; los procesos, velocidades y la
dinamica de los cambios es lo Unico que marca la diferencia, pues los objetivos
son los mismos. Nuestro pais no ha estado exento de esa metamorfosis. A veinte
afos de iniciada la reforma, es factible hacer una revision de los eventos que han
caracterizado este cambio y analizar los efectos que ha generado; de esta manera
se apreciara si los objetivos propuestos se han cumplido.

Para el caso mexicano hay quien sefala dos procesos claramente diferenciados
que dan lugar a la reforma del Estado: el de reforma econdmica y el de reforma
politica. La reforma econémica se realiza basicamente a través de politicas de
apertura comercial y privatizacion. La reforma politica tiene como objetivo toral
guiar material y formalmente el proceso de reforma desde la esfera del poder.'®

Por reforma del Estado, en el contexto mexicano, se puede entender el proceso de
reacomodo del Estado como poder y como aparato, para la resolucion de dos
factores basicos: las condiciones de gobernabilidad de un régimen politico que
empez6 a ser obsoleto, y readecuar el desarrollo economico.'

3.1. Evolucion del Estado posrevolucionario.

A partir del triunfo de la Revolucidon mexicana se plasman en la Constitucion
Politica de 1917 una serie de preceptos de indole social que impulsan la creacion
de instituciones con la intencién de dar cumplimiento a los objetivos planteados. El
Estado mexicano daba inicié de esta manera a su crecimiento.

Aunado a los principios constitucionales de 1917, la Gran Depresién de 1929 y ia
Segunda Guerra Mundial fueron hechos decisivos que favorecieron la
participacion del Estado en la economia nacional. Se adoptaron las medidas
necesarias para establecer el Estado benefactor en la modalidad particular del
populismo, caracteristico de algunos regimenes politicos latinoamericanos. El
Estado busco en la provision de bienes y servicios de corte social, en la
intervencion en la economia y en la industrializacién fortalecer su legitimidad.

La idea de legitimar al Estado a través de ese modelo rindid en el corto plazo los
frutos esperados, pero los efectos de esa estrategia se dejarian sentir
posteriormente. La crisis fiscal y el declive de la economia nacional, pusieron en
tela de juicio esa forma de conduccidn gubernamental. Politicamente, este modelo

" Bazdresch, Carlos, “Las implicaciones econdmicas de la transicién a la democracia”, en:
Transicién a la_democracia y reforma_del Estado en_México, Barros Horcasitas, José Luis, et. al.
ss:;amplladrores). Meéxico, Ed. Miguel Angel Porrua-Flacso, 1991, p. 34

Aziz Nassif, Alberto, "Reformar al Estado. Modernizacion sin modernidad”, en. Transicién_a la
democracia... op. cit. pp. 77,78
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se apoyo en la hegemonia de un partido politico que servia como instrumento de

un corporativismo, que limitaba la participacién y libertades politicas de la
ciudadania.

3.2. 1982: El punto de partida de la reforma en México.

La década de los ochenta en el siglo XX marca el inicio del nuevo rumbo que
habria de tomar el Estado mexicano. Inicialmente, la reforma se centraba en la
idea de modificar la participacion del Estado en la economia, con la finalidad de
reducir la crisis economica. A pesar de que los cambios propuestos por Miguel de
la Madrid, presidente para el periodo 1982-1988, no eran concebidos como una
reforma, si se construyeron los cimientos para la reforma del Estado. Quienes
iniciamos ese proceso, afirma el expresidente, no lo conceptualizamos
tedricamente de manera integral. Pero, aun cuando no se le conceptualizé como
una reforma del Estado, el viraje que se debia realizar para asegurar la
sobrevivencia de la nacién y un futuro estable era ciertamente radical.'®®

Los hechos que mejor definen los resultados de las relaciones entre el Estado, la
economia y la sociedad, producto de los cambios iniciados en 1982 y vigentes
hasta la fecha son: la cancelacién de la "doctrina social® de la Revolucién
mexicana y la reforma econdmica y administrativa del Estado, para dar lugar a la
formacion de una economia de mercado. '’

La crisis economica y el agotamiento del sistema politico permitian argumentar
con solidez que era necesario replantear las relaciones entre sociedad y Estado,
renovar el sistema politico, asi como revisar el funcionamiento de la organizacion
estatal, 1a estructura econémica del pais y posicionamiento de México en un orden
internacional en transformacion y en consecuencia el &mbito y patrén de la %estién
gubernamental y la manera de llevar a cabo la politica econémica y social.’

3.3. El redimensionamiento del Estado

La estrategia que se impuls6 desde la cupula del poder para paliar los efectos de
la crisis economica, consistié en modificar el tamano del Estado mexicano a través
de la venta de empresas publicas estatales, con esa politica se generarian
ingresos y se ahorrarian los gastos que se tenian que ejercer para mantenerlas en
operacion. A la reduccidn del tamaio del Estado se le llamo redimensionamiento.
Para Aguilar, la situaciéon que se presentaba requeria de un cambio profundo, si
bien se aprecia que someramente se registra un cambio que rebasa lo econémico,
el énfasis se pone en esta materia. Este autor argumenta que en la década de los

'** Madrid Hurtado, Miguel de la, "La reforma del Estado en México', en: Gestion y politica publica,
Yglumen IV, numero 2, segundo semestre de 19585, México, Ed. CIDE, 1995, pp. 322,323

Valdés Ugalde, Francisco, Los empresarios, la politica y el Estado en México, México, Ed.
UNAM-Siglo XXI, 1997, p. 203
2 Aguilar Villanueva, Luis, "Presentacion”, en: Fuentes, Mario Luis y Lumbreras, Jorge, La
Reforma del Estado ...op. cit., p. Xl
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ochenta resulté claro al pais que era necesario replantear las relaciones entre
sociedad y Estado, asi como revisar el funcionamiento de la organizacion estatal,
la estructura econdmica y, en consecuencia, el ambito y estilo de gestion
gubernamental. Mas que reordenar la administracién publica, era impostergable
redimensionar y reformar el Estado. En el fondo, la reforma del Estado, sostiene
Aguilar, es la respuesta a la crisis de toda una economia politica, es decir, de un
modelo de desarrollo economico y de la red de instituciones y practicas politicas
que lo sustentaban.'s?

La politica economica instrumentada en el periodo 1982-1988 tenia dos objetivos
principales: ordenar la macroeconomia y efectuar una reforma de mercado, es
decir, microeconomica. Al primero corresponden la renegociacién de la deuda
externa y el ajuste de las cuentas gubernamentales; al segundo la apertura
comercial y la privatizaciéon de entidades paraestatales.'®

Para el expresidente Miguel de la Madrid, uno de los cambios mas importantes
instrumentados en la esfera economica fue el relativo al redimensionamiento del
Estado, se buscé revertir el proceso de crecimiento desbordado del Estado que se
habia dado en afos anteriores y habia implicado no solo un desbalance financiero
importante sino también graves problemas de administracion ineficaz y deficiente
en las empresas publicas.’

Es claro que la idea, posteriormente consolidada como reforma del Estado, dio
inicio en el aspecto econdmico, empleando como estrategia la venta de empresas
paraestatales, mientras las cuestiones relativas a la politica y a los aspectos
sociales no se consideraban parte fundamental del cambio de rumbo que requeria
la nacién.

3.4. El arribo de una nueva clase politica

La introduccion de la ideologia neoliberal en México se facilitd debido a la crisis
politica de fa llamada familia revolucionaria, que enarbolaba en el discurso los
logros de la Revolucion; esta clase politica comenzod a ser desplazada por otra que
comulgaba con las ideas neoliberales y que en virtud de ello, actuaban para
sustituir el modelo de Estado intervencionista.

La racionalizacion del gasto y la busqueda de mayor eficiencia que pretendia la
reforma impulso el arribo de una nueva clase en el poder, conocida como la
tecnocracia, esta clase comienza a sustituir a la familia revolucionaria, que se
mantuvo en el poder desde la consumacion de la Revolucion hasta los inicios de la
reforma.

53 Aguilar Villanueva, Luis, "La reforma del Estado mexicano”, en: Revista gestion y analisis de
gollticas publicas, Namero 1, Espafia, Septiembre-Diciembre, 1994, p. 79
.. Valdés Ugalde, Francisco. Concepto y estrategia...op. cit., p. 320

%5 Madrid Hurtado, Miguel de la, op. cit. p 335
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La discontinuidad que se dio en la clase politica, representd la emergencia de un
grupo formado basicamente en universidades estadounidenses. Las propuestas
del cambio permitieron el acceso al poder de una mas joven y diferente
generacion de politicos y las bases para marcar una distancia entre la clase
politica tradicional y la nueva accién del Estado.'®

3.5 La reforma econdmica. El inicio del neoliberalismo en México

El desequilibrio en las finanzas publicas'®’ que enfrentd Miguel de la Madrid, trajo
como consecuencia que la economia se tornara en el punto nodal de la reforma.
Los principios a seguir para salir de la crisis econdmica se enfocaron a un riguroso
control fiscal; venta de empresas paraestatales posibilidad de participacion privada
en algunos servicios, mecanismos de reprivatizacion de la Banca y apertura
comercial.

En términos generales el sexenio 1982-1988 tuvo tres fases que se pueden
considerar claves para enfrentar la crisis econdmica. En primer lugar esta la Carta
de Intencién que se firmé con el Fondo Monetario Internacional y el Programa
Inmediato de Reordenacion Econdémica (PIRE), cuya vigencia fue de 1983 a 1985;
enseguida esta el Plan de Aliento y Crecimiento (PAC), que se implementé en el
periodo 1986-1987; el tercer momento clave se conformé por la puesta en marcha
en 1988 del Programa de Solidaridad Econdmica (PSE).

3.5.1. La Primera Carta de Intencién y el Programa Inmediato de
Reordenacién Econémica

La situacién en que asumio la presidencia Miguel de la Madrid era critica en el
aspecto econdmico. Para Diciembre de 1982 la tasa inflacionaria era de 98.8 por
ciento. Se recurrié entonces a préstamos de contingencia provenientes de la
banca internacional.

A la carta que el gobierno mexicana redacté para ser puesta a la consideracion y
firma del FMI, se le llama de "intencion”, puesto que lleva el propdsito, por parte
del pais signatario, de ajustar su economia basandose en una serie de
lineamientos globales de politica econdmica con claras estrategias neoliberales.'®®

La carta de intencion se dividia en 2 grandes rubros, el primero de ellos contenia
un diagnostico de la economia. El panorama era sombrio; se estimaba un
crecimiento nulo. En la segunda parte se detallaban las estrategias para redefinir
el rumbo de la economia nacional.

"% Rebolledo, Juan, La Reforma del Estado en México, México, Ed. FCE, 1993, p. 31
'*” Entre el 13 y 15 de Agosto de 1982 la situacion financiera del pais era critica, pues las reservas
del Banco de México habian llegado a cero como consecuencia de las devaluaciones del peso y la
fuga de capitales que se dieron en los primeros meses de 1982. Véase Ortiz Wadgymar, Arturo, E/
Fracaso Neoliberal en México, México, Ed. Nuestro Tiempo, 1988, p. 44
'5® Ontiz Wadgymar, Arturo. op. cit., pp. 47, 48
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De manera resumida, la carta de intencién contenia los siguientes lineamientos
para ajustar la economia:

1. Mejorar las finanzas publicas del Estado: reducir el déficit publico en relacion al
PIB, de un 16.5% en 1982 a 8.5% en 1983 y a un 5.5% en 1984.

a) Revisar precios deficitarios y servicios que presta el Estado.

b) Combatir la evasion fiscal.

c) Racionalizar el gasto publico.

d) Reducir subsidios.

2. Alentar al ahorrador con tasas de interés atractivas y fomentar el mercado de
valores. .

3. Flexibilizacion de la politica de precios.

4. Flexibilizacion del control de cambios.

5. Apertura a las mercancias del exterior y eliminacion del proteccionismo
industrial.'%®

Por su parte, el PIRE planteé en 10 puntos las lineas de accién a tomar para
enfrentar la crisis; en cuanto objetivos propuso los siguientes: 1) aumentar el
ahorro interno, 2) estabilizar el mercado cambiario, 3) promover el empleo y la
planta productiva y, 4) combatir la inflacién. Para lograr el primer punto se
proyecta un incremento sustancial de las bases impositivas y combatir la evasion
fiscal, para fortalecer el ahorro privado se propone pagar tasas de interés
atractivas y fortalecer el mercado de valores.'®

Para estabilizar el mercado cambiario '®' la estrategia consistié en sustituir el
control de cambios generalizado por otro que se basaba en un doble mercado, un
bajo control estatal y el otro totaimente libre.

El objetivo para la promocion del empleo y la planta productiva no se llevé a cabo
y se opto entonces por la apertura del comercio. .

El ultimo objetivo del PIRE se pretendidé alcanzar a través del fortalecimlento dela
oferta, la reduccion del desequilibrio financiero y sobre todo la contencuon de

salarios.

% 1dem, pp. 54, 55 i

%% tem, pp. 57

'8! Posterormente, se establece el sistema triple que consiste en agregar el promedio de las
cotizaciones dianas en las que la banca nacionalizada participa con Ia posibilidad de especular,
mas tarde se establece la posibilidad de abrir cuentas en dolares en la frontera norte, en medio de
una creciente especulacion, doiarizacion y una fuga de capitales que solo en el periodo Enero -
Septiembre de 1985 implicd 3400 millones de ddlares y una cotizacion del dolar superior a los 2000
pesos. Idem, pp. §8, 59
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3.5.2. El Plan de Aliento y Crecimiento

La segunda fase clave en el sexenio de Miguel de la Madrid fue la implementacion
de otro programa para reordenar la economia, su nombre fue Plan de Aliento y
Crecimiento (PAC), que se conformd por dos elementos basicos. El primero de
ellos fue la aceptacién de la propuesta realizada por el secretario del Tesoro
norteamericano, James Baker, consistente en otorgar mayor financiamiento a los
paises endeudados; a esta estrategia se le llamé &/ Plan Baker. El segundo
elemento del PAC fue la firma de otra Carta de Intencién con el FMI, que se
efectud el 22 de Junio de 1986.

Las propuestas basicas del PAC eran las siguientes: restaurar el crecimiento
econémico con estabilidad; necesidad de respaldo externo; sujetar el
financiamiento externo a los precios del petrdleo; tasas moderadas de crecimiento
economico, entre 3 y 4% del PIB; ajustes en los precios de las tarifas del sector
publico y reduccion del gasto publico; aumento de los impuestos y combate a la
evasion fiscal; proseguir la reprivatizacion de las empresas paraestatales; contar
con 11 mil millones de ddlares para el periodo 86-88, como apoyo del programa;
politica de atraccion de capital extranjero, con 100% de capital extranjero y sin
trabas de importancia; analizar y revisar los avances y evolucion del programa
conjuntamente con el FM! al final de 1986 y asi delinear las politicas para 1987.'6

Los resultados del PAC vieron mermados sus alcances por la caida de |los precios
del petrdlec y por la caida de la bolsa de valores, suscitadas en 1986 y 1987,
respectivamente. En 1987 se inicio un proceso de indexacion que implicaba
mensualmente que todos los precios se ajustarian al indice inflacionario, la
economia crecid sélo el 1.4% y no el 4% como preveia el PAC.'%

3.5.3. El Pacto de Solidaridad Econémica

El fracaso del PAC dio pie al tercer momento clave en la politica econdmica de
Miguel de la Madrid, el Pacto de Solidaridad Econdmica (PSE) que pretendia
enfrentar el crack de la bolsa de valores y la inflacion galopante que se vivia en el
pais. La suscripcion del pacto involucrd a representantes de los sectores obrero,
campesino y empresarial.

El PSE se dio a conocer el dia 23 de Diciembre de 1987, la estrategia consistio en
contener los salarios para reducir la demanda y consecuentemente detener los
precios. El aumento salarial que estipulo el pacto fue del 15% mientras que el alza
a las tarifas de luz, gasolina, teléfono y otros servicios fue del 80%; con el pacto
como plan de choque y como uitima aiternativa de concertacion, el pais comenzé
su lenta recuperacion y se habia iniciado un nuevo proyecto econdmico, que
afectaria todos los érdenes de la nacion.'®*

'*? Idem, pp. 86, 87
183 5anchez Gonzélez, José Juan, La Administracion ...op. cit., p. 82

" ldem, p. 102
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Dentro de la reforma econdmica la estrategia de privatizacion de empresas
publicas cobré especial relevancia, el objetivo era reducir el tamaro del llamado
sector publico paraestatal para que el Estado tuviera mas recursos, en primer
lugar por el ingreso derivado de la venta de tales empresas, en segundo lugar
para destinar el gasto que requerian para su funcionamiento, pues muchas de
ellas trabajaban con saldos negativos.

La liberalizacion del comercio impulso el ingreso de México al Acuerdo General de
Aranceles y Comercio, GATT por sus siglas en inglés, en el afio de 1986, este
hecho significd a nivel internacional la apertura comercial al exterior, vinculado a
los compromisos contraidos con el FMI. Este era un paso previo para la firma de
un Tratado de Libre Comercio con América del Norte.'®®

Los instrumentos de reforma economica que se implementaron durante la
presidencia de Miguel de la Madrid sustituyeron el esquema sustentado en la
intervencion estatal en la economia. Los resultados no cumplieron con las
expectativas; contrariamente a lo que se pretendia, la inflacion fue muy alta y las
devaluaciones del peso fueron constantes. Este fue el comun denominador de la
reforma econémica de aquella administracién. Al no registrar crecimiento
economico, a este sexenio se le conoce como el sexenio de crecimiento cero.

La reforma estructural propuesta no alcanzo las metas esperadas; con la crisis de
1982 y el grave ajuste que se impone a las finanzas publicas se produce un
conjunto de estrategias, que tratan de adecuar el quehacer politico a las nuevas
condiciones de austeridad financiera. Sin embargo, casi todas estas acciones
concluyen en abruptas y simples amputaciones de areas del sector%publico y en un
mayor control y simplificacion de la practica administrativa estatal.’

3.6. La reforma politica

Las reformas constitucionales que Miguel de la Madrid promovid al inicio de su
mandato, tenian la finalidad de sustentar cambios en la economia nacional. Las
modificaciones de mayor significacidn se enfocaron a los articulos 25, 26 y 28, que
constituyen el aspecto medular de la fundamentacion econdmica. Si bien estas
reformas tienen como ambito de aplicacion la esfera econdmica, se consideran
como cambios politicos en tanto modifican parte de las decisiones politicas
fundamentales del pais, como lo es la participacion del Estado en la economia.

En el articulo 25 se unificaron los principios que rigen la intervencidn del Estado en
la economia, especificando |a legalidad de los principios de rectoria econémica en
el desarrollo integral, en la soberania nacional y en el fomento del crecimiento

%S La apertura comercial evidentemente favorece, primero, al comercio con capacidad de importar
grandes volumenes de articulos extranjeros y, en segundo lugar, a la industria que tiene capacidad
de exportacion y que requiere de un mercado abierto para llegar con sus productos al exterior. Es
este el sector que no se asusta con la competencia y que a su vez requiere de mayores facilidades
Para importar insumos. Puga, Cristina, op cit., p. 197

% Gonzalez Tiburcio, Enrique, Reforma del Estado y Politica Social, México, Ed. INAP, 1993, p.32
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econdmico, del empleo y de la distribucién del ingreso. Se define la economia
mixta como concurrencia de los sectores publico, social y privado en el desarrollo
nacional bajo la direccién del gobierno. El sector publico tendria a su cargo las
areas estratégicas, que luego quedarian definidas en el articulo 28.'%7

A través de la reforma al articulo 26 de la Constitucion, se pensé estructurar un
mecanismo de planeacion que diera cohesion a los objetivos nacionales, se
establecié desde entonces un sistema nacional de planeacion democratica bajo el
control del Estado. Desde entonces, esta debe darse por medio de un Plan
Nacional de Desarrollo al que quedan sujetos todos los programas de la
administracion publica federal.

La reforma al articulo 28 tiene una relevancia especial porque se especificaron las
areas estratégicas, que tienen como rasgo distintivo su pertenencia exclusiva al
Estado, sin que se consideren monopolios. De esta manera, por exclusion dejé a
la vista todas aquellas empresas que no correspondian a esta clasificacion y como
consecuencia eran susceptibles de desincorporarse del sector publico.

La reforma politica de Miguel de la Madrid se quedd corta para satisfacer los
requerimientos democraticos de la nacién. Se modifican los articulos 52, 53 y 54
constitucionales a fin de lograr una nueva forma de integrar la Camara de
Diputados. Se mantiene el sistema mixto con dominante mayaoritario, pero al
aumentar el numero de los diputados plurinominales, la relacidon entre los
diputados de mayoria relativa y de representacion proporcional tienda a acercarse,
antes eran 300 y 100, después serian 300 y 200, respectivamente.'®®

Otra reforma del poder legislativo que se dio en este periodo correspondio a la
Camara de Senadores, misma que seguiria integrandose por dos Senadores por
entidad federativa y dos por el Distrito Federal, pero esta Camara se renovaria por
mitad cada tres arios; el objetivo era dar continuidad a los trabajos puesto que
siempre habria un grupo de Senadores con experiencia y uno de novatos. En este
caso la modificacidn correspondio al articulo 56 de la Constitucion.

El 10 de Agosto de 1987 se cred La Asamblea de Representantes del D.F. como
instrumento para responder a las demandas especificas, propiciar la participacion
ciudadana y en respuesta al conjunto de problemas que acarrearon los desajustes
de la crisis y la estructura administrativa existente.'®®

La Asamblea de Representantes era un drgano de eleccién directa por los
ciudadanos del D.F., de renovacion total cada tres arios, compuesta por 40
miembros de mayoria relativa y 26 de representacion proporcional. Estaba
facultada para emitir reglamentos, entre otros en materia de transito, parques y
jardines, mercados y rastros, giros mercantiles, uso del suelo, abasto, comercio

%7 yaldés Ugalde, Francisco, Los empresarios...op. cit., p. 210

% Eyentes, Mario Luis y Lumbreras, Jorge, op. cit,, p. 90

159 sanchez Gonzalez, José Juan, La Administracién ...op. cit., p. 133 T SN
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etc. Estos reglamentos, antes de la reforma, eran promovidos por el propio
Departamento del Distrito Federal, es decir, por una autoridad administrativa,
como corresponde a las finalidades de este tipo de ordenamientos genéricamente
conocidos como “reglamentos de policia y buen gobierno”. De esta manera la
Asamblea era un drgano con apariencia estructural legislativa, pero con funciones
propias de una instancia administrativa.'’™®

La pretensidén de acabar con el excesivo centralismo que vivia el pais hizo que se
reformara el articulo 115 para otorgar al municipio oportunidades para su
desarrollo, pues este nivel de gobierno ha acusado un marcado estancamiento.

La reforma del Estado en este réegimen queds muy lejos del ideal democratico que
busca elecciones limpias y mayor participacidn social en los asuntos
gubernamentales. Su reforma siguio formando parte de la democracia gradualista,
es decir, solo algunas reformas no sustanciales para seguir favoreciendo al
Partido Revolucionario Institucional (PRI) y continuar detentando el poder.'”’

3.7. La reforma social

La reforma social tampoco alcanz6 logros importantes, en buena medida por los
embates de la crisis econdmica, que fue la constante del sexenio 82-88. El salario
real no crecié pues la politica economica se inclind por su contencion a fin de
contraer la demanda interna. La poblacién desocupada alcanzé una tasa del
10.1% en 1983; para 1985 habia cerca de seis millones de personas, o sea, mas
del 20% de la poblacién econdmicamente activa sin trabajo o con una
remuneracién infimamente remunerada.'”

El gasto educativo sufrid entre 1982 y 1986 reducciones en términos reales. Otra
expresion de la insuficiencia presupuestaria de este sector, en relacién con las
necesidades educativas de nuestra poblacién, fue la reduccion en la produccion
de libros para maestros de primaria, de los mas de 2.5 millones editados en 1981,
a partir de 1982 se editan alrededor del 35% de esa cifra por afio.'”

En 1983 se faculta a la Secretaria de Educacion Publica para celebrar acuerdos
con los gobiernos estatales con el propésito de establecer los Comités Consultivos
para la Descentralizacion Educativa. Posteriormente, el 20 de Marzo de 1984, se
emite otro decreto que establece los lineamientos que regirian las acciones de
descentralizacion de los servicios federales de educacion basica y normal. Estas
propuestas no se realizaron y solamente se desconcentraron algunos tramites que
estarian a cargo de las delegaciones generales de la Secretaria, con ello se
fortalecio la presencia federal en las entidades y se relegd por lo tanto la actuacién
de las autoridades locales.

70 covian Andrade, Miguel, op. cit., pp. 455, 457

" Fuentes, Mario Luis y Lumbreras, Jorge, op. cit., p. 90
2 1demn, p. 92

' 1dem, p. 93
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La contraccién de la economia generd efectos negativos para el ambito social, al
sufrir la merma de recursos, los programas de corte social se relegan a un
segundo plano. El gasto social se contrajo durante el periodo 1982-1988. El
saneamiento de las finanzas publicas, el pago del servicio de la deuda y la
inflacién, afectaron a todos los sectores. En funcidn de las dificultades para
financiar obras y proyectos, la cobertura y la calidad de los servicios publicos
dificilmente podian ampliarse y el crecimiento demografico hacia aun mas
compleja una posible salida.'™

En resumen, se observa que en el sexenio de Miguel de la Madrid Ia reforma del
Estado mostro avances incipientes en el ambito politico; en el aspecto econdmico
se inicia el resquebrajamiento de un modelo de actuacion estatal de corte
intervencionista para sentar las bases del nuevo modelo, regido por el libre
mercado, por la apertura comercial y por el equilibrio de las variables
macroeconémicas. El nuevo modelo no cubrid las expectativas que habia
generado y su impacto en los renglones de indole social fueron claramente
perjudiciales para una gran parte de la poblacion. Se inicia la agudizacion de la
desigualdad.

3.8. La Consolidacién de la Reforma. El sexenio salinista

El sexenio 1988-1994, presidido por Carlos Salinas de Gortari, da continuidad y
consolida la reforma del Estado que en el campo de la economia, habia iniciado
su antecesor. El mercado se sigue considerando como la institucion adecuada
para la asignacion de bienes y servicios; asi, el Estado desempefa una funcién de
subordinacién hacia el mercado el cual va siendo cada vez mas globalizado.

L.a subordinacién de la politica al servicio del libre mercado, iniciada por Miguel de
la Madrid, es la ruta que sigue el gobierno del pais bajo fa administracién de
Carlos Salinas. En sus propuestas se pueden distinguir tres grandes lineas de
accién. En primer lugar un recorte drastico del gasto publico. Una segunda linea
tenia que ver con el proceso de liberalizacién y reinsercion de la economia
mexicana con ei exterior. La tercera linea de accion se referia al
desmantelamiento progresivo, que finalmente termina por volverse practicamente
indiscriminado, del area estatal de la economia, en concreto con las liquidaciones
fusiones, cierres y venta de las empresas paraestatales.'”

3.8.1. La modernizacién

Salinas de Gortari empled el concepto "modernizacion” como sinénimo del cambio
que se promoveria en todas las estructuras del pais durante su mandato. En
sentido estricto esto resultd ser cierto en el campo de la economia. La politica
econdmica nacional se apegaba a los dictados que se consideraban vigentes y

174
Idem, p. 72
Y3 Alcocer Villanueva, Jorge, "Economia y politica en la transicién mexicana®, en: Transicién a la

democracia y reforma... op. cit., p. 19
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modernos, en los que se aboga de manera radical por el predominio del mercado
como institucion que se superpone a la esfera politica y a la esfera social.

En opinion de Valdés, desde la campafa electoral y durante su gobierno, el
presidente aporté la divisa de la modernizacion'’® de México. Este proyecto de
modernizacion se dirigid principalmente a los aspectos econdmicos, y abarcé la
profundizacién de la politica de las privatizaciones, la de apertura comercial, la
renegociacion de la deuda externa, la repatriacién de capitales y el aumento de la
inversion extranjera, la reforma fiscal Y la busqueda de un acuerdo de libre
comercio con Estados Unidos y Canada.'”

En el ano de 1990 Carlos Salinas sostenia que los "Acuerdos Nacionales" que
propuso para ampliar la vida democratica, recuperar el crecimiento econdmico sin
inflacion, y elevar el bienestar de la poblacion, eran los elementos de sintesis de la
modernizacidon y por ello demandaban reformar al Estado y modificar sus
relaciones con la sociedad y con el ciudadano. El entonces presidente sostenia:
"la reforma del Estado no es una propuesta aislada, es consecuencia de una
nueva situacion internacional y de una linea politica que asume ciertos objetivos
generales de la sociedad. El Estado en esta perspectiva debe cambiar para
mantener su capacidad de defensa de nuestra soberania y en lo interno ser
promotor de la justicia y conductor de la sociedad."'™®

En la realidad, la soberania del pais queda en entredicho en el rubro econdmico y
sélo aparece en el discurso; la politica economica que se desarrolla sigue los
cauces que dictan los paises hegemonicos y los organismos financieros
internacionales. La idea de soberania, que implica que no exista un poder superior
para autodeterminarse ¥ autoregularse queda supeditada a los designios
provenientes del exterior.'”®

En una visidon mas integral de los cambios que pacifica, legal y legitimamente
supone una reforma, Salinas de Gortari realizd un diagnostico en el que se
consideraba el tamario y atribuciones del Estado, como el justificante de su propia
transformacion. En el discurso se atenua la reforma econdmica con la introduccion
de otros aspectos que también serian sujetos de un replanteamiento; sin embargo
la parte medular de los cambios continuaban teniendo como destino la economia,
que a nivel mundial asume como guia el libre mercado.

'™ {a teoria de la modernizacién asume que la implantacién y crecimiento de los sectores
empresariales de importancia redunda en una mayor eficiencia de las economias nacionales y
contribuye a cambiar las relaciones sociales y culturales tradicionales por otras de caracter
"'Woderno." Valdés Ugalde, Francisco, Los empresarios, 1a politica...op. cit., p. 187

" ldem, p. 22

'3 salinas de Gortari, Carlos, "Reformando al Estado”, en: Revista Nexos, nimero 148, México,
1990, p. 27

"9 Para Ortiz, la soberania de las naciones sufre el embate de la apertura comercial y una mayor
inversion extranjera. La primera hace mas vulnerable a la economia nacional y la somete a los
vaivenes e incertidumbre de los mercados internacionales. Asimismo, la inversion extranjera tiene
su propia dindmica, por lo que puede actuar en perjuicio de los intereses nacionales. Ortiz, Edgar,

"Modernizacidn y solucién...op. cit., p. 203 -
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La reforma del Estado del presidente Carlos Salinas de Gortari constituye una
profundizacion de los cambios emprendidos por su predecesor, pero radicalizando
algunos aspectos de la idea liberal de la intervencidén econémica del Estado. Con
la reforma del Estado se busca hacer viable a la economia mexicana en un
contexto internacional que ha inducido una reorientacion de las economias
nacionales hacia la exportacion, tratando de mantener la misma estructura basica
de organizacion politica del Estado.'®

Salinas argumentaba entonces que el Estado crecientemente propietario se volvid
rapidamente incapaz ante el incremento de las necesidades de una poblacién en
rapido aumento; ante una planta productiva sobreprotegida y poco competitiva;
ante la demanda de mayor calidad de bienes y servicios; ante la existencia de mas
transparencia en las relaciones del Estado y la sociedad y todo ello en medio de
una crisis fiscal sin precedente. Para el exmandatario, el ensanchamiento del
papel del Estado en todos los ambitos de la vida social, indispensable en el
periodo de reconstruccion, en el despegue industrial y en la promocién de la
organizacion de la sociedad, dejo de ser Util para tornarse crecientemente en un
obstaculo a la dinamica que su propia accion generd.'®

Para evitar que se cuestionara ia reforma del Estado, como proceso que no
retomaba los planteamientos sociales de la Constituciéon de 1917, la estrategia se
basé en presentarla como una actualizaciéon de los objetivos de la Revolucion
mexicana y no como una sustitucidn, que era lo que en realidad estaba
sucediendo. Otro argumento que con mas solidez sustentaba el cambio, defendia
a la reforma como una adecuacion a la forma de intervencién econdmica del
Estado mexicano a los tiempos de la globalizacién econdmica.

El proyecto de modernizacion propuesto por Salinas intentd que coexistieran dos
posiciones ideologicas mutuamente excluyentes, por un lado proponia la
modernizacion del pais y por otro continuaban las anejas practicas del sistema
politico mexicano. Para Alberto Aziz, el discurso modernizador era al mismo
tiempo nacionalismo revolucionario y la promesa de una nueva cultura politica, o
el realismo privatizador y fa palanca estatal de desarrollo de las mayorias; era la
expresion de un pais con zonas de transicion y fuertes nudos que amarran las
costumbres autoritarias y corporativas.'®?

La modernizacién fue el término en el que se circunscribieran inicialmente las
propuestas para el cambio de rumbo del Estado mexicano, que iniciado seis afos
antes adquiria mayor definicion en el sexenio salinista. Para denotar un alcance
mas amplio e integral que el de modernizacidon esta expresion se sustituye
paulatinamente por el concepto de reforma del Estado, que es empleado en el
discurso presidencial por primera vez, el 28 de Agosto de 1989.

'8 yaldés Ugalde, Francisco, Concepto y estrategia ...op. cit., p. 320
'®! salinas de Gontari, Carlos, op. cit. p. 28
182 Aziz Nassif, Alberto, op. cit., p. 80
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3.8.2. La legitimidad cuestionada

El descontento social que acarred la crisis econdmica del sexenio de crecimiento
cero, se manifestd en las urnas. En 1988, afio en que se elegiria un nuevo
presidente de la Republica, Salinas de Gortari resultd el candidato triunfador. Los
resultados electorales fueron ampliamente cuestionados, a tal punto que se habla
de un gran fraude electoral. Esta situacion implico que al arribar al poder el nuevo
presidente la legitimidad fuera escasa.

Las alianzas y acuerdos tradicionales entre el Estado mexicano y los sindicatos,
los empresarios y los campesinos llegaron al agotamiento, e inclusive a fuertes
rompimientos, el corporativismo habia llegado a su fin, casi seis afios de
austeridad y ajuste hicieron mella en los niveles de vida de la poblacién. La nueva
administracion enfrentd un panorama adverso, tras practicamente una década de
ajuste econdmico, cuyo rasgo distintivo fue el dramatismo de sus costos
sociales.'®

Para sustituir el viejo corporativismo sindical Salinas de Gortari alenté la creacién
de nuevas organizaciones sindicales. El objetivo era agrupar en una nueva
estructura a los sindicatos que tuvieran una actitud positiva hacia la flexibilizacion
de la relacion asalariados-empresa, de tal manera que no pusieran barreras a
recortes o reasignacion de personal cuando estos fueran necesarios y aceptaran
ligar salarios y prestaciones al aumento de la productividad y a la politica
econdmica general del gobierno.'®

3.9. La reforma econémica

En materia econdmica la primera estrategia de importancia fue la puesta en
marcha del Pacto de Estabilidad y Crecimiento Econémico (PECE). Dado a
conocer el 13 de Diciembre de 1988, este pacto estipulaba las lineas a seguir:

» Ajuste diario de un peso en el tipo de cambio a partir de Enero y hasta Junio de
1989.

» Aumento en los precios de productos y servicios del sector publico, sin incluir
los que tienen un mayor impacto inflacionario como gasolina y otros derivados del
petréleo.

» Modificar la estructura de aranceles a la importacion para racionalizar la
apertura comercial.

» Impulsar la actividad agropecuaria mediante estimulos regionales y la revision
de los precios de garantia para el ciclo otofio-invierno.

» Revisidn de precios privados que presten rezagos externos.

'® Fuentes, Mario Luis y Lumbreras, Jorge, op. cit., p. 98
 Meyer, Lorenzo, “El presidencialismo. Del populismo al neoliberalismo®, en: Revista Mexicana
de_Sociologia, Ao LV, numero 2. Abril-Junio 1993, México, Ed. Instituto de Investigaciones

Sociates, UNAM, 1993, p. 76 R .,_T..--—~——~
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> Eliminacion de medidas de regulacién a los particulares en materia de tramites
o inversion.

> Renegociacion de la deuda.'®®

La politica monetaria tuvo dos grandes cambios, uno de ellos consistid en la
autonomia que se le otorgd al Banco Central, esto es, al Banco de México.
(BANXICO). El 23 de Diciembre de 1993 se publica la autonomia de BANXICO en
el Diario Oficial de la Federacion. Con la autonomia det Banco Central se cancela
la posibilidad de que el gobierno obligue a la institucion a concederle
financiamiento, ademas, las personas responsables de la institucion seran
inamovibles por periodos escalonados y largos para preservar la autonomia.

El otro cambio de importancia en la politica monetaria se dio el 18 de Junio de
1992, cuando el Congreso de la Unién aprobd el decreto por el que se creaba una
nueva unidad monetaria denominada nuevos pesos. Con esta medida se
suprimian tres ceros al antiguo peso.

La politica economica del sexenio salinista continud favoreciendo la apertura
comercial como mecanismo generador de ingresos. A partir de 1990 se iniciaron
las negociaciones para llegar a un acuerdo de libre comercio entre México,
Estados Unidos y Canada; luego de 4 anos de negociacién, el primero de Enero
de 1994 comenzd a funcionar el Tratado de Libre Comercio (TLC).

La reduccion del aparato estatal a través de la privatizacidn de empresas publicas
continudé siendo una de las principales estrategias para sanear las finanzas
publicas. Sin duda alguna, sobresale por su importancia la venta de los bancos
comerciales al capital privado. La aprobacién de la iniciativa que modificaba la
Constitucion para poder privatizar la banca se dio en Mayo de 1990.

La reforma economica, consolidd las directrices que se habian propuesto en el
sexenio anterior, impulsadas por organismos financieros internacionales en apego
al paradigma neoliberal. Basicamente, Salinas de Gortari concibid a la reforma del
Estado como instrumento de apoyo al mercado y de insercion del pais en una
economia cada vez mas globalizada. Por ello, la prioridad se le confirid a lo
econdmico, relegandose lo politico y io social a un segundo plano.

3.10. La reforma politica

La reforma politica que impulsd Salinas de Gortari se enfocé en buena medida a
ampliar los margenes de legitimidad y credibilidad de la ciudadania. Las
elecciones para presidencias municipales, para gubernaturas e inclusoc para la
misma presidencia de la Republica siempre fueron cuestionadas y siempre hubo la
sospecha de fraudes electorales.

185 Oriz Wadgymar, Arturo, op. cit., pp.114, 115
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Los avances democraticos mas importantes consistieron en la creacion de nuevas
formas de participacidn politica mediante una legislacion sujeta a reforma como el
Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales y nuevas figuras
juridicas e institucionales concretadas en el Tribunal Federal Electoral y en el
Instituto Federal Electoral, maximas autoridades en el ambito de las elecciones.'®®

En materia religiosa se da, con una serie de reformas constitucionales, una nueva
relacion entre el Estado y la sociedad, al reconocer la personalidad juridica de
todas las agrupaciones religiosas e iglesias. La reforma se traduce en un
mecanismo para que se otorgue personalidad juridica a las iglesias y
agrupaciones religiosas, en reglas para permitir y delimitar la adquisicién de
propiedad real, en reglas para prestar el servicio publico de educacion, en reglas
para regular los derechos politicos y sucesorlos de los ministros de culto, y en
reglas para la manifestacion publica de cultos.'®

Particularmente, la reforma se dirigid a la iglesia catdlica, por ser la de mayor
presencia e influencia en el pais. Esta nueva relacion ya se vaticinaba luego de la
segunda visita del papa a México y la posterior de Salinas de Gortari al Vaticano.,
El cambio en la relacion Iglesia-Estado se justifico como la respuesta del gobierno
a una demanda de la sociedad civil por modernizar esa relacion, pero es dificil
encontrar indicadores que sustenten que tal demanda existiera. En realidad, el
cambio se explica mucho mejor como resultado de la voluntad presidencial de
reintroducir al circulo del poder a un actor politico marginado por largo tiempo, a
cambio de recibir su apoyo activo.'®

Dentro de la reforma politica se plantea la necesidad de dotar al Distrito Federal
de un Jefe de Gobierno, electo por los capitalinos mediante sufragio. En el mes de
Abril de 1993 se presentdo ante la Segunda Asamblea de Representantes del
Distrito Federal la propuesta para la democratizacion de la capital. Dos eran los
puntos esenciales, el primero que la Asamblea se convirtiera en un érgano de
representacion y gestién y en organo legislativo; el segundo proponia la eleccion
directa del Jefe de Gobierno del D.F.

3.11. La reforma social

Tocante a la reforma social, en este sexenio se glantearon 4 lineas estrategtcas
para atenuar los problemas de pobreza extrema'® que existian en el pais:

» Creacién de emplecs bien remunerados y proteccidon y aumento del poder
adquisitivo de los salarios y del bienestar de los trabajadores.

'8 Eyentes, Mario Luis y Lumbreras, Jorge, op. cit., p. 28
.“" Rebolledo, Juan, op. cit., p. 9
8 Meyer, Lorenzo, op. cit., p. 75
'89 Los pobres extremos son las personas que no tienen un nivel de nutricién suficiente, lo cual
influye en un desempefo fisico y mental deficiente que no les permite participar en el mercado de
trabajo ni en actividades tendientes a superar su situacién, como la educacién. Por lo tanto, la
condicion de pobreza extrema practicamente impide cualquier movilidad social: los pobres
extremos nacen y mueren por lo general en la misma situacion. Ayala Espino, José, Econom/a del
sector ... op. cit., p. 609
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> Atencidn a las demandas prioritarias del bienestar social.

Proteccién del medio ambiente.

Y

Erradicacion de la pobreza extrema.

v

El gasto social no se hizo generalizado sino que se focalizd hacia los grupos mas
afectados por las politicas econdmicas nealiberales. Fue asi como surgié el
instrumento de la politica social salinista: el Programa Nacional de Solidaridad
(Pronasol). La poblacidn objetivo estaba compuesta por las colonias populares, los
indigenas y los campesinos.

3.11.1. El Programa Nacional de Solidaridad

Con la implementacion del Pronasol se reconoce, aunque sea de manera implicita,
que la politica econémica proclive a la libre operacion del mercado, genera serios
desequilibrios en la distribucion del ingreso. La politica social se dirige a los grupos
sociales mas desprotegidos y al mismo tiempo se emplea como bandera partidista
para favorecer al instituto politico que detenta el poder.

La competencia de este programa gird en torno a tres grandes rubros: 1)
Solidaridad para la produccion; 2) Solidaridad para el desarrollo regional y; 3)
Solidaridad para el bienestar social. En estos tres frentes se inscribieron diversos
programas, entre los que destacan: "Fondos Municipales”, "Jornaleros Agricolas”,
"Escuela Digna" y "Servicio Social”.

Este Programa de gobierno propicid el apoyo de sus beneficiarios hacia la figura
presidencial; en consecuencia la legitimidad, antes cuestionada, se empezaba a
incrementar. En esa medida el Programa no séio logré los efectos sociales
deseados, sino también politicos, electorales e ideoldgicos, al fortalecer la figura
del presidente y canalizar los recursos fiscales a los estadosgg municipios donde
se requerian para fortalecer la imagen del partido en el poder.’

El tipo de programas remediales, como es el caso del Pronasol, no ofrece una
solucion integrat para el combate a la pobreza, su naturaleza coyuntural atiende a
los efectos, pero las causas son desatendidas, como consecuencia es muy dificil
que se reduzcan los niveles de pobreza.

De acuerdo con lo establecido por Valdés, al Pronasol se le pueden hacer dos
observaciones importantes: 1) no es un instrumento destinado a modificar la
estructura de la distribucion del ingreso y, 2) por mas que este programa pueda
aliviar algunos efectos de la pobreza, no afecta las causas de la misma que se
reducen, esencialmente, a la falta de un ingreso permanente y adecuado a las
necesidades de las familias. Este autor concluye que la solucién de fondo a la
desigualdad y a la pobreza sélo pueden provenir del crecimiento econdmico y del

% 5anchez Gonzalez, José Juan, La Administracion ...op. cit.,, p. 136
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mejoramiento de las condiciones de acceso a sus beneficios por parte de la
mayoria de la poblacion.’

La estructuracion de la economia de corte neoliberal, se ha convertido en una
fuente permanente de desigualdades econdmicas que dificiimente seran
absorbidas por los programas de atencidn a la pobreza, pues los recursos
destinadas a este objetivo, seran siempre, por esta via, deficitarios con respecto al
tamano de los problemas que debe enfrentar.”®? La solucidn es compleja, hasta el
momento no se han implementado estrategias que promuevan cambios
estructurales que ataquen el problema desde su raiz.

Pasadoe el tiempo, Pronasol se institucionalizd y se puso bajo la responsabilidad de
la Secretaria de Desarrollo Social. Su universo potencial lo constituia el 41% de
los mexicanos clasificados como pobres o pobres en extremo y cuya situacion no
pedia ser mejorada. Pronasol logro el resultado buscado: un aumento de apoyo
directo a la presidencia entre las clases populares.'®

Las ideas rectoras de la economia salinista inhibieron la asignacién de gasto
plblico destinado a programas de corte social. A la par de la privatizacién, la
alianza con el capital privado, nacional y extranjero, también implicd seguir
adelante con una de fas politicas centrales de todos los procesos neoliberales: la
disminucion del gasto publico, reduciendo subsidios y compromisos del Estado
con la sociedad. Si en 1982 el gasto total del gobierno habia significado el 27% de!
PiB para 1990 era sélo 17.3%. En 1982 la inversidn pablica total equivalia a 8.1%
del PIB, pero en 1990 era Gnicamente del 3.6%.'%

El balance en materia social que arrojan dos sexenios de politicas neoliberales es
negativo, en buena medida porque no se ha destinado el gasto publico necesario
para superar las deficiencias que se presentan en este aspecto. Revisando cifras
se detecta que en el periodo 1983-1994 el gasto social solo crecid en un 0.4 por
ciento promedio anual*®®. Ello se debi6é en buena medida a las politicas de ajuste
del gasto aplicadas en esos arios. Evidentemente, la situacion social de la
poblacion se erosiond dramaticamente y se amplid el problema de la pobreza
extrema, la desigualdad social y, en general, se acumularon los rezagos en

materia social.

La politica social del salinismo no fue un tema prioritario en la agenda de su
gobierno. Se redujo el gasto publico en esta materia y simplemente se
instrumentaron programas para atenuar los efectos de la creciente desigualdad

social.

9! yaldés Ugalde, Francisco, Los empresarios, la politica...op. cit., p. 235

2 idem, p. 253
192 Meyer, Lorenzo, op. cit., p. 78

%4 1dem, p. 75
195 Ayala Espino, José, Economia del sector ... op. cit., p. 609
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Finalmente, en el contexto de la reforma social, resalta la creacidn en 1990, por
decreto presidencial, de la Comision Nacional de Derechos Humanos, institucion
que en 1992 seria elevada a rango Constitucional. Este organismo pretende
defender a los derechos humanos de la sociedad y combatir la impunidad. Este es
un reclamo que dia a dia ha ido ganando terreno en todo el mundo.

3.12. El liberalismo social. Nuevo nombre, mismo contenido

El cuarto afio del gobierno marca un cambio de rumbo en cuanto al sustento
ideolégico del Estado mexicano. Se habia transitado, a partir de la consumacién
del movimiento revolucionario, de un Estado interventor a un Estado minimo de
corte neoliberal impulsado por Miguel de ta Madrid y continuado por Salinas de
Gortari, de conformidad con las exigencias provenientes del exterior.

A la mitad del sexenio, la idea de reforma del Estado se tradujo, en virtud de un
discurso presidencial, en una filosofia de partido: e/ liberalismo social. Esto ocurrio
en el 61 aniversario del PRI, el 4 de Marzo de 1992.'%

Con la redefinicion ideologica, se intentd acabar con tres problemas que
enfrentaba el régimen. Uno de ellos fue la acusacion sistematica a la politica
sexenal que la calificaba de neoliberal; el segundo conflicto ha tenido que ver con
el agotamiento del discurso intervencionista, ligado a operaciones politicas de
extension del Estado, y al enfrentamiento de la vertiente ideolégica nacionalista
excluyente en una etapa de fuerte contacto econémico mundial; el tercer problema
consistia en que la politica gubernamental inscrita en la reforma del Estado,
precisd fundamentos ideoldgicos capaces de incidir en la definicidon de nuevos
principios de identidad politica.'®”

Segun Rebolledo, uno de los principales defensores de esta propuesta, las
caracteristicas del liberalismo social indican que es una concepcidn procedimental
y no de resuitados finales determinados de antemano, propone estrategias de
cambio que deben satisfacer determinadas condiciones denvadas de los valores
(soberania, libertad, justicia y democracia) que se perS|guen

En materia politica el liberalismo social plantea la apertura del Estado al pluralismo
que se vive en la sociedad, ademas de objetivos tales como fortalecer el ejercicio
de las libertades y de la tolerancia religiosa; eliminar los excesos de burocracta y
regulacion; dar valor sustantivo a la defensa de los derechos humanos.'

En el aspecto econdmico este enfoque propone estabilizar la economia vy
mantener el crecimiento. Asimismo, eliminar el caracter predominantemente

196 o Valdés Ugalde, Francisco, Concepto...op. cit, p.253

97 Fyentes, Mario Luis y Lumbreras, Jorge, op. cit., pp. 282, 283
198 Rebolledo, Juan, op. cit., p. 35
' 1dem, p. 50
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propietario del Estado y asumir uno fundamentalmente re%éllador. promotor,
corresponsable en el desarrollo y en la promocion de |a justicia.

Por lo que toca al plano de lo social el objetivo es promover una menor
desigualdad en las oportunidades de llevar una vida digna entre los grupos y las
regiones, respetando las libertades.

Sin embargo, este replanteamiento ideolégico presenta severas deficiencias,
aunque en el plano discursivo las justificaciones que sustentaban el transito hacia
un Estado calificado como liberal-sacial parecian coherentes ante la situacion que
se vivia en el pais. Profundizando en el anélisis de los planteamientos salinistas se
detectan una serie de inconsistencias y contradicciones como: 1) la falta de una
raiz histérica demacratica, como la de los paises desarrollados en los que se
practica el liberalismo econdémico; 2) la contradiccidon inherente entre "liberalismo”
y “social" ya que ei liberalismo es claramente una filosofia individualista, y 3) el
desarraigo historico del liberalismo social salinista respecto del liberalismo
mexicano y los postulados revolucionarios de 1910.2%!

El liberalismo social se propuso como el marco doctrinario que busca
compatibilizar las libertades individuales con los derechos sociales y con la
responsabilidad solidaria, concretandose en la reforma del Estado, mas las
acciones de los postulados del liberalismo social resultaron mas bien practicas de
mercado a ultranza, de corto alcance social y para el desarrollo, caracterizadas
centralmente por falta de democracia en la formulacion de la poiitica publica.®

Los fundamentos del liberalismo social se basaron en la ldgica del mercado, lo que
derivd en un planteamiento distorsionado porque carecio de una vision social en lo
econdmico, politico y administrativo y ademéas no se impuso limite al poder
economico de las fuerzas privadas, por lo que existid una fuerte contradiccién
entre los resultados sociales esperados del proyecto y la realidad. Para Cabello,
los saldos de la practica del liberalismo social dieron como resultado una sociedad
mas depauperada, una mas aguda concentracion de la riqueza, por lo tanto el
enfoque del liberalismo social, mas bien resulto parcial y sesgado; respondio sélo
a las demandas y previsiones de unos cuantos grupos de poder por ser un modelo
econdmico-financiero de mercado,“*abandonando asi el objetivo fundamental del
Estado, que consiste, como se ha indicado en apartados anteriores de este
trabajo, en la busqueda constante del bien comun.

En suma, con esta concepcion se intenta poner fin al estigma que acusaba al
Estado de neoliberalista a ultranza, pero los resuitados indican que no hubo un
cambio sustancial en las politicas neoliberales adoptadas a partir de la
administracion de Miguel de la Madrid y continuadas en el sexenio salinista.

0 Ibidemn
' cabello, Alejandra, op. cit., p. 43
22 1jem, p. 42

9 tdem, p. 33-38 o ;
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3.13. 1994-2000: El sexenio de Ernesto Zedillo

El 23 de Marzo de 1994 en un mitin politico realizado en la localidad de Lomas
Taurinas, en el estado de Baja California, es asesinado Luis Donaldo Colasio,
candidato a la presidencia por el PRI para las elecciones presidenciales, que
determinarian al presidente para el sexenio 1994-2000. Seis dias mas tarde,
Ernesto Zedillo, quien se desempefaba como coordinador de la campana politica
de Colosio, es nombrado como nuevo candidato del PRI, este nombramiento se
interpretd entonces como una garantia para la continuidad de la reforma del
Estado impulsada durante el sexenio salinista.

3.14. La crisis de 1994

En Diciembre de 1994, conjuntamente con el arribo al poder de Zedillo, se
presentd en México una crisis economica de gran magnitud®", Las causas, segun
el propio Zedillo, se encontraban en los siguientes factores econémicos: un
enorme y creciente déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos financiado
con entradas de capital de muy corto plazo; la acumulacién de deudas con
vencimiento casi inmediato por mas de 41 mil millones de délares; una fuerte
inercia de fugas de capital generada en varios episodios a lo largo de 1994; una
politica de rigidez cambiaria sin adecuado sustento fiscal ni financiero; un sistema
bancario sumamente quebrantado; y una economia con crecimiento muy bajo a
pesar de la disponibilidad sin precedente de ahorro externo, fueron algunos de los
factores incubados de tiempo atras, que explican la erupcidn, en Diciembre de
1994, de aquella grave situacion de emergencia economica.

Efectivamente, la vulnerabilidad de Ia economia nacional se explica por una serie
de factores estructurales que se fueron generando desde el sexenio salinista:

» ElI enorme déficit comercial con el exterior que para financiarlo lleva a la
economia a depender de cada vez mas grandes flujos de capital externo que hay
que atraerlos a cualquier costo. Todo el equilibrio macroeconémico depende de la
llegada de dichos capitales.

» Detras del déficit comercial esta a apertura comercial sin planeacién ni politica
industrial para aprovecharla, que va danando desarticulando y desnacionalizando
la planta productiva del pais. Las exportaciones tienen cada vez menos contenido
nacional, se importa previamente gran parte de sus insumos. La apertura
comercial tal y como se llevé a cabo, hace que las empresas mexicanas no
puedan competir y pierdan la batalla ante los productos extranjeros en su propio
mercado interno.

2 | o que se reveld, en toda su crudeza, fue una gravisima crisis financiera provocada por el
embarque masivo de capitales especulativos, iniciado tras el asesinato de Colosio y acelerado en
las Gltimas semanas, que totalizé 24 000 millones de ddlares. El peso, puesto en flotacion el dia 22,
cayd y hasta el final de afo perdié el 60% de su valor, convulsionando los mercados
internacionales -el poputarmente conocido como efecto tequila- y situando al sistema financiero del
?ais al borde de la quiebra. Véase: hitp://www.cidob.org/bios/castellanoflideres/

 Ibidem ‘
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> Detras del déficit comercial esta una dinamica de crecimiento concentrada en
unas cuantas grandes empresas y sectores productivos vinculados con el
mercado externo y que cada vez mas dejan de ser motor de la economia.

> Detras de todo ello esta que, en la actual situacion, es mas rentable especular
que producir. Se depende del capital externo especulativo y a la vez se procede a
desregular la actuacién de la inversion extran;gera y se desmantelan todos los
instrumentos de defensa contra la especulacién.

El panorama economico que se vislumbraba, como ya era costumbre al término de
un sexenio, era sumamente dificil y ponia en tela de juicio la politica econdmica
implementada 12 afos atras.

En el afo siguiente la crisis econdémica continud afectando a las finanzas publicas
lo que ocasiond una caida de 6.2 por ciento en el producto interno bruto, una
altisima inflacion del 52 por ciento y una tasa de desempleo que en Agosto de
aquel ano llegd hasta 7.6 por ciento de la poblacién econémicamente activa.

La problematica financiera del pais se mantenia a mediados del sexenio zedillista,
pues a mediados de 1988 la acumulacion de pérdidas en el sistema bancario,
ascendi® a una cantidad estimada en 550 mil millones de pesos, que
representaron cerca del 20 por ciento del PIB. El gobiernc entonces asumié deuda
con la banca comercial, incluyendo operaciones de capitalizacion y saneamiento
financiero a traves del llamado Fondo Bancario de Proteccidn al Ahorro
(FOBAPROA) y otros instrumentos de rescate, por 552 mil millones de pesos
hasta el 28 de Febrero de 1998, cantidad que incluye la capitalizacion de los
intereses devengados.?%

3.15. La reforma econdmica

El posible colapso de la economia obligo a que se instrumentara un acuerdo para
superar la crisis, de manera similar a los realizados por Miguel de la Madrid; en
esta ocasion se le denomino Acuerdo de Unidad para Superar la Emergencia
Econdmica; dado a conocer el 3 de Enero de 1994, este acuerdo perseguia los

objetivos siguientes:
» Que las cargas del sacrificio se distribuyeran uniformemente entre los

diferentes sectores de la economia.

» Evitar que la devaluacidon se tradujera en una espiral inflacionaria y en
desestabilidad del tipo de cambio.

¢ Arroyo, Alberto, "Economia mexicana en 1996: ¢una nueva etapa poslicrisis?”, en: Valencia

Lomeli, Enrique, A dos ados: la politica social de Emesto_Zedillo, México, Ed, Red Observatoario
Social, 1998, p, 63

97 hitp:t/zedilloworld. presidencia.gob

% concheiro, Elvira, "Crisis y nuevo poder en México: los limites de un acuerdo privatizador”, en:
Concheiro, Luciano y Tarrio, Maria (coardinadores), Privatizacién en el mundo rural. Las historias
de un_desencuentro, México, Ed. UAM, 1998, p. 73 =

8s




La reforma del Estado en \México 1982-2000; de la privatizacion de empresas
ptiblicas a la privatizacion de la gestion publica. La agenda pendiente,

> Restablecer la confianza para ordenar los mercados financieros, disminuir los
sacrificios y emprender un vigoroso crecimiento econdémico.

» Impulsar cambios estructurales, para que la economia fuera mas competitiva,
se preservara la planta productiva y el empleo.?®

En complemento al acuerdo se consiguié un préstamo de los Estados Unidos,
dejando como garantia facturas a favor de Petréleos Mexicanos, asi como
préstamos del Banco Mundial, del Fondo Monetario Internacional y del Banco
Interamericano de Desarrollo, con las respectivas condicionantes para impulsar el
mercado y adelgazar el Estado

La catastrofe econdémica pudo evitarse gracias a este plan de socorro
internacional, suscrito el 21 de Febrero, que, coordinado por el FM| y encabezado
por Estados Unidos, inyecté 51 000 millones de dolares a cambio de un drastico
plan de austeridad, consistente en la subida de los impuestos indirectos y las
tarifas de los serwcms publicos, y la contencién de los salarios por debajo de los
nuevos precios.?

La condicion mas extrema y dolorosa que le impuso Washington al Estado
mexicano fue el depdsito de los 7 000 millones de ddlares anuales provenientes
de la venta del petroleo en un banco estadounidense como garantia de pago, toda
una hipoteca sobre el florén de la produccidén nacional. El mercado financiero
volvio a estabilizarse, pero 1995 lo cerrd México con una recesion economica del
6.9 por ciento del PIB y una tasa de inflacion del 52 por ciento.

La restauracién del orden financiero condujo a la destruccidn o subcontratacion de
millones de puestos de trabajo, a una pérdida masiva de poder adquisitivo de la
poblacion y al crecimiento de las rentas mas elevadas. Con un 40% de la
poblacion por debajo del umbral de la pobreza y ai menos otro 25% en sus limites,
Meéxico acentuo su condicion de uno de los paises con mas desigualdades de toda
Ameérica Latina.>'?

En materia econémica el régimen del presidente Ernesto Zedillo le dio continuidad
a las politicas que sobre este rubro se habian iniciado dos sexenios antes, es
decir, se reduce la participacidon del Estado en la economia, se siguen
implementado medidas tendientes a mantener equilibrio a nivel macroecondémico y

% Anda Gutiérrez, Cuauhtémoc, México y su desarrolio socioecondmico (de Porfirio Diaz a
Ernesto Zedillo}), México, Ed. Limusa, 2001, p. 241

2% véase: hitp:/iwww.cidob.org/bios/castellano/lideres/

' para paliar la crisis econdmica que afectaba a! pais, el gobierno de Zedillo recurrié a la
devaluacion del peso. La medida devaluatoria se complementé con un programa de ajustes lo que
complico la situacion del pais a tai grado que en 1995 se registrd la crisis mas grande de su historia
en términos de desempleo, quiebras de empresas, fuerte endeudamiento externo, crisis de pagos
internos y profunda desigualdad social. Véase Ortiz, Edgar, Finanzas...op. ¢it., p. 20

2 ygase: hitp://www.cidob.org/bios/castellanoflideres/
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por lo tanto se siguen privatizando empresas publicas, y el ingreso continda
concentrandose en un pequerio sector de la sociedad.

La ideologia neoliberal fue el sustento del gobierno de Zedillo. En el sexto informe
de gobierno, el presidente argumentaba sobre la importancia que tiene la
economia de mercado o siguiente: “concibo la libertad econémica como el medio
mas poderoso para acrecentar los empleos, los ingresos, el bienestar y la riqueza
de los pueblos. Veo en la economia de mercado un medio muy poderoso para
alcanzar el progreso de cualquier nacion. Pienso que la libertad de participar en
los intercambios economicos es una libertad esencial, de gran valor intrinseco,
para cada ciudadano. Ello le confiere a esa libertad un alto valor social,
independientemente de su significado material."2'>

En congruencia con la postura econdmica impulsora del mercado, se suscribieron
diversos tratados de libre comercio con diferentes naciones o con bloques
econdmicos. El Acuerdo de Complementacién Econémica suscrito con Chile en
Septiembre de 1991 dio paso a un tratado de libre comercio que entrd en vigor el 1
de Agosto de 1999; el 1 de Enero de 1995 entrd en vigor el tratado adoptado con
Costa Rica y con Bolivia el 10 de Septiembre siguiente; en el plano multilateral,
con Honduras, Guatemala y El Salvador, paises que forman el denominado
Triangulo Norte Centroamericano, México formalizo un tratado de libre comercio el
29 de Junio de 2000; estos tratados, se sumaron al adoptado en el seno del G-3
(con Colombia y Venezuela) en Septiembre de 1990 y cuya aplicacién comenzo el
1 de Enero de 1995

El 23 de Marzo de 2000, en Lisboa, Zedillo suscribid el acuerdo de libre comercio
con la Union Europea, cuya vigencia inicid el 1 de Octubre de 2000, el documento
de Lisboa establece el desarme arancelario con fechas de culminacién en 2003,
para la Unidon Europea y en 2007 para México.

3.16. La reforma politica

Al llegar a la presidencia, Zedillo se habia comprometido a continuar las reformas
electorales. La concrecion de este objetivo se efectud a través del pacto
denominado Compromisos para el Acuerdo Politico Nacional, suscrito el 17 de
Enero de 1995 por todos los partidos representados en el Congreso, a fin de
promover el didlogo para conducir una reforma electoral definitiva y solucionar e!
problema de los frecuentes conflictos poselectorales. Asimismo, la estructura,
organizacion y competencia del poder judicial fueron modificadas profundamente.
Al ano siguiente, en 1986, una nueva maodificacion constitucional trajo como
consecuencia la incorporacion del Tribunal Federal Electoral a este poder. Por lo
tanto las tres leyes principales que norman la organizacion, funcionamiento y
atribuciones del Poder Judicial Federal se modificaron considerablemente; estas
leyes son: 1) La Ley Organica del Poder Judicial Federal, 2) La Ley de Amparo, y
3) La Ley Reglamentaria de las fracciones | y Il del articulo 105 constitucional.

3 hitp:/izedilloworld.presidencia.gob
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Otro aspecto fundamental de la reforma consistié en que se establecid la eleccidn
por voto libre y directo del Jefe de Gobierno y de los delegados del Distrito
Federal.®'*

De cara a las elecciones presidenciales de 2000, el 4 de Marzo de 1999, en el 70°
aniversario del PRI, Zedillo anuncid un proceso de elecciones primarias en el PRI
para la designacion del candidato a la presidencia, con lo que se proponia, al
menos formalmente, poner fin al histérico dedazo, es decir, a la designacion por el
presidente saliente del aspirante a sucederie.

El 7 de Noviembre de 1999 resultd vencedor Francisco Labastida Ochoa, sus
rivales en las primarias no dudaron en acusarle de ser el candidato del aparato
presidencial. En la jornada del 2 de Julio de 2000 el candidato priista cayé
derrotado con el 353 por ciento de los votos ante el candidato del Partido de
Accion Nacional (PAN), Vicente Fox Quesada, quien obtuvo un porcentaje de
sufragios del 42,9 por ciento. Este hecho es de suma importancia porque marca el
fin de una etapa del sistema politico mexicano, al sustituir a un partido potitico que
dirigié la politica nacional durante 70 afos, por otro calificado de conservador.

3.17. La reforma social

La linea establecida para la politica social se sustentd en un programa de apoyo a
los millones de personas en situacidon de pobreza extrema, de manera similar a
como se instrumento al Pronasol de Salinas, es decir, un programa de tipo
asistencialista y focalizado, que se destina a ciertos sectores de la poblacién.

Zedillo anuncié el nuevo programa social que integraria alimentacion, salud y
educacion para las familias mas pobres. Se arrancaria con un programa piloto en
las regiones de mayor marginalidad. Precisé que se centraria en los nifilos con
respaldo de las madres. Ellas tendrian que recibir un apoyo especial para adquirir
alimentos basicos y servicios de salud con énfasis en medicina preventiva. En los
centros de salud, a través de brigadas méviles, cada familia recibiria, ademas de
lo ya indicado, becas y apoyos para utiles escolares.?'® Finalmente, en 1997 se
establecio el Programa Nacional de Educacién, Salud y Alimentacion, conocido
como Progresa

Después de tres sexenios de politica econdmica neoliberal, y dos programas
gubernamentales para abatir la pobreza y sus efectos nocivos (Ponasol y
Progresa), se observa que el grado de marginacidon que registra el pais

2% Ernesto Zedillo, argumentaba sobre esta reforma de importantes alcances lo sigulente: El 17 de
Enero de 1995, el gobierno y tos partidos suscribimos un Acuerdo Politico Nacional por el que nos
propusimos trabajar por una reforma definitiva. La reforma confirid total autonomia tanto al Instituto
Federal Electoral, responsable de la organizacidn de las elecciones, como al Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacidn, responsable de impartir la justicia electoral. La reforma establecié
principios claros y mecanismos justos para el financiamiento de los partidos politicos y las
campanas electorales, asi como para su acceso a los medios de comunicacion. /bidem

215 Alonso, Jorge, “Comentarios al segundo informe presidencial®, en: Valencia Lomeli, Enrique, A

dos ailos: |a politica social de Ernesto Zedillo, México, Ed. Red Observatorio Social, 189. p 33
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practicamente no ha sufrido ningln cambio. Esto permite validar el argumento que
sefala que las politicas neoliberales no han generado las oportunidades para
abatir el rezago que enfrentan amplios sectores de la poblacion.

Esta situacion es significativa porque tiene un impacto profundo que comprende
varios indicadores. La marginacion social puede entenderse como un fenémeno
estructural multiple que valora dimensiones, formas e intensidades de exclusion en
el proceso de desarrollo y disfrute de sus beneficios. Las dimensiones de la
marginacion establecidas por el Consejo Nacional de Poblacion |nclu¥e variables
de educacidn, vivienda, dispersion poblacional e ingresos monetarios.?

Cuadro 3.1. Entidades federativas por grado de marginacion

NUMEROG DE ENTIDADES POR GRADO DE MARGINACION
1980 . . 1985 2000
MUY ALTO 5] 4 5
ALTO g 8 ]
MEDIO 4 7 5
BAJO 10 8 9
MUY BAJO 3 5 4

Fuente: Consejo Nacional de Poblacién, Indicadores socioeconémicos e Indice de marginacién
municipal, México 1990,1995 y 2000

3.17.1. El Programa para la Educacion, Salud y Alimentacién

En materia educativa el Progresa se orientd a dar apoyo a los menores de 18 afios
para facilitar la conclusion de estudios de educacion basica. Para ello, se
otorgaron becas a fin de evitar que los nifios tengan la necesidad de trabajar y
estudiar al mismo tiempo. Con ello se buscaba atenuar los efectos de la pobreza
extrema.

L.a accion en el ambito de la salud se enfocd a la atencidn de nifios menores de
cinco anos, mujeres embarazadas y en lactancia. Se cubrian tres aspectos
basicos: suministro de un paquete basico de servicios de salud, la prevencion de
enfermedades y {a promocion del autocuidado a través de infarmacion vy
capacitacion.

En el rubro alimentario el Progresa ofrecia una ayuda monetaria al grupo de
familias beneficiadas con el propdsito de mejorar la cantidad y diversidad de su
consumo alimentario, asi como elevar las condiciones generales de nutricion. El
monto se actuahzaba cada seis meses de acuerdo con el indice de precios de la
canasta basica.?

s Consejo Nacional de Poblacién, Indicadores socioeconémicos e Indice de marginacién
mun:c:pal México, 1990,1995 y 2000
a7 Ayala Espino, José, Economia del sector publico ... op. cit., p. 626
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Existe un punto de acuerdo expresado en diversos frentes acerca de las
deficiencias estructurales que presenta un programa como el Progresa, para
combalir las causas de la pobreza y no enfocarse unicamente a los efectos de la
misma. E! proyecto de Zedillo, sostiene un investigador, es limitado, por tratarse
de una reforma del Estado de caracter gerencial y por o mismo incompleta. Una
reforma estatal planteada de esa manera tiene impactos muy significativos sobre
la separacidn tajante entre politica econdmica y politica social, y un gobiernc que
privilegia al mercado por encima del Estado, sélo puede aplicar una politica social
como beneficencia.?'’® La politica social en una nacion democrdtica es un
verdadero mecanismo de redistribucion del ingreso, sin embargo, en nuestro pais
se define sin tomar en cuenta a la sociedad, es compensatoria y focalizada.

El rasgo distintivo del Progresa se puede apreciar en el siguiente esquema: con la
flecha punteada, se sefala que la politica remedial unicamente es correctiva y no
genera un proceso beneéfico para el combate integral a la pobreza. En cambio las
flechas continuas indican que es si es posible lograr un ciclo benéfico que
disminuya este fendmeno.

Cuadro 3.2. Esquemas de combate a la pobreza

POLITICA . POLITICA
REMEDIAL ACCION |—— SUSTANTIVA
CORRECTIVA PUBLICA

) 4

[ PROGRAMAS FOCALIZADOS E

AMPLIACION INCREMENTO FORTALECIMIENTO
DEL CONSUMO ALA DEL MERCADO
YCOoMBATEA | probucTiviDAD [P INTERNO Y DE LAS

LA POBREZA EXPORTACIONES

A
CRECIMIENTO
ECONOMICO Y DEL. |l
EMPLEO

Fuente: Ayala Espino, José, Economia del sector publico.

8 preciado Coronado, Jaime, "Reforma del Estado y politica social: a dos afios del gobierno de

Zedillo®, en: Valencia Lomeli Enrique, op. cit., p. 51
W
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] CAPITULO IV
LA PRIVATIZACION COMO INSTRUMENTO DE LA REFORMA DEL
ESTADO

Para comprender integralmente la privatizacion de empresas publicas, es
importante que se analicen los principales aspectos que han conformado el
proceso evolutivo de las empresas pertenecientes al Estado; asi, se tendra un
marco de referencia mas amplio para evaluar la politica privatizadora
implementada en México a partir de la presidencia de Miguel de la Madrid.

Es desde |la segunda década del siglo XX cuando la empresa publica experimentd
un crecimiento considerable en todo el mundo; pero, al sufrir severas crisis
econdémicas, este modelo, sustentado en buena medida en las tesis keynesianas,
comenzo a cambiar a través de diferentes acciones. Una de las estrategias mas
importantes para dar inicio a la transformacién del tamafio y rol del Estado
consistio en la venta de empresas publicas al sector privado o privatizacion.

Con el paso del tiempo la privatizacion ya no se cristalizé unicamente en la venta
de empresas publicas al sector privado. Ahora la privatizacidon se presenta al
interior de la administracién publica en concordancia con el predominio del
mercado. La idea consiste en administrar los asuntos publicos como si se tratara
de un negocio privado, es decir, considerando nada mas al aspecto mercantil. De
esta manera se tienen dos facetas de la privatizacion, la primera se instrumenta a
través de la transferencia de los derechos de propiedad de las empresas del
Estado al sector privado; la segunda se concreta en la transformacion de la
administracion publica hacia una administracion de tipo gerencial.

4.1. Antecedentes histdricos de la empresa publica en México

La participacion del Estado en la economia mexicana no es algo nuevo. Aun como
colonia de la corona espanola, en el virreinato ya se presentaba una situacion de
amplia intervencion estatal en diversos rubros, que eran regulados por
instituciones importantes de la época, como La Real Audiencia, La Casa de
Contratacién de Sevilla, El Consejo de Hacienda y El Consejo de Indias.

Otros ejemplos de intervencion estatal en la economia se tienen en el caso del
estanco del tabaco, establecido por cuenta de la Real Hacienda en la Ciudad de
México y de Nueva Espana el 27 de Junio de 1765, esta entidad tenia a su cargo
la reglamentacion y supervision de las actividades de siembra, procesamiento y
venta del tabaco; en el de la Casa de Moneda, adscrita en 1762 a la
administracion real, en el de la Real Loteria de Nueva Esparia de 1770 y en el de
la Fabrica Real de Pdlvora que se establecio en 1780;2' incluso la participacidn se
extendia a la fabricacidon de naipes y al control del azogue.

219 Ruiz Duefias, Jorge. Empresa Publica: Elementos para el Examen Comparado, México, Ed.
FCE, 1986, p.115
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Con el paso del tiempo México logra su independencia de la monarquia espanola.
Las condiciones de entonces favorecieron la participacién del Estado en la
economia. Para 1830 se crea el Banco del Avio; la intencién era desarrollar a la
incipiente industria textil y la cria del gusano de seda, asi como el establecimiento
de fabricas de papel.

Durante la ultima administracion de Santa Anna, el Estado defini6 con mayor
precision su participacion como promotor de las actividades econdmicas, mediante
el decreto del 22 de Abril de 1853, otorgandole atribuciones importantes sobre el
particular al Ministeric de Fomento, Colonizacién, Industria y Comercio.?®

En el régimen de Porfirio Diaz se le da mayor impulso a la inversién privada
proveniente por igual de capitales nacionales y de capitales extranjeros. Quiza la
empresa mas representativa de este periodo sea la de Ferrocarriles Nacionales
que se fundé en el afio de 1908.

4.2, Evolucion de la empresa publica

Con la culminacién de la Revolucién Mexicana y la promulgacién de la
Constitucion de 1917 se impone una ideclogia proclive a la participacion del
Estado para alcanzar los objetivos sociales establecidos por primera vez en un
ordenamiento constitucional; se concibe pues al Estado, como parte activa y
fundamental del crecimiento y desarrollo nacional.

El nuevo orden dio cabida a una amplia gama de posibilidades de intervencion
estatal para garantizar la adecuada explotacion y aprovechamiento de los recursos
naturales del pais en beneficio del interés nacional; asimismo, en el articulo 20
constitucional se establecid la participacion estatal de manera exclusiva en las
areas estratégicas de la economia.?®'

En la década de los 30 destacan, por sus efectos en el desarrollo del pais,
empresas que pasan al control estatal via la expropiacién, ellas son la industria -
petrolera y la ferroviaria.

En los afios cuarenta es el auge del periodo conocido como sustitucién de
importaciones. Este periodo se caracterizd por una politica econdmica’ que
privilegié la expansion de la empresa industrial. 22

Para los arios cincuenta se incrementan las empresas publicas con la finalidad de
dar continuidad a los procesos de industrializacion y completar cadenas
productivas de la economia.

29 |ombardo, Horacio y Orozco, Jesus, "Régimen juridico de las entidades paraestatales’, en:
Kaplan Marcos (coordmador) Crisis v futuro...op. cit., pp. 244, 245
2! Tamayo, Jorge, "Las Entidades Paraestatales en México, Origen, Evolucidén y Perspectiva®, en:
Revista de Administracion Publica, nimero 82, México, Ed. INAP, 1991

Tamayo, Jorge, “La raciopalizacién de! sector de empresas publicas", en: Revista_de

Administracién Publica, nimero 73, México, Ed. INAP, 1989, p. 50
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En las siguientes dos décadas la empresa ptblica mexicana experimenta un fuerte
crecimiento, ya no para fortalecer la industria, sino para mantener los niveles de
empleo debido a que el Estado se hizo cargo de empresas en quiebra, que habian
sido creadas por creadas por el sector privado.

Este crecimiento de la empresa publica se puede agrupar, para efectos de su
estudio y analisis, en tres etapas, cada una de ellas con sus propias
caracteristicas y coma resultado de factores claramente diferenciados.

4.2.1. Primera etapa: crecimiento coyuntural

Se caracteriza por el crecimiento coyuntural que experimentd la empresa publica
en el periodo 1925-1946. Hay que recordar que en contexto internacional se
empezaban a extender y a aceptar las ideas del intervencionismo estatal en la
economia. Se dice que en esta época el crecimiento de las empresas publicas fue
por agregacion, aleatorio y asistematico, dependiente de las necesidades que
fueron presentandose en los distintos periodos por los que atraveso el pais desde
su consolidacidn posrevolucionaria hasta fines de la Segunda Guerra Mundial. A
partir de la década de los 40, la accién del Estado para apoyar las actividades del
sector privado se vinculd estrechamente a la politica de promocién de la
industrializacion, objeto basmo de la estrategia de desarrollo econdémico y social
adoptada en esa época.®

4.2.2, Segunda etapa: establecimiento de mecanismos de contro!

Esta etapa comprende el periodo que va de 1947 a 1958, el acento se pone en las
normas regulatorias que se expidieron en ese lapso.

El primer esfuerzo de control, por parte de la Administracion Pdblica Federal, se
inicia formalmente en 1947 con la expedicién de la primera Ley para el Control por
parte del Gobierno Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacion Estatal. La facultad de control se ejercia a través de las siguientes
acciones:

> Solicitar informes financieros.

> Revisar, vetar o reformar presupuestos y programas anuales, de operacién e
inversiones.

Practicar toda clase de auditorias.

Y

Calificar las erogaciones previamente a su pago.

\I

‘7

Promover innovaciones a la organizacion y funcionamiento.

Fincar responsabilidades.

\I

223 carrillo Castro, Alejandro y Garcia Ramirez, Sergio, Las empresas publicas en México, México,
Ed. Miguel Angel Porriza, 1983, pp. 37-41
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> Autorizar la cancelacidn de créditos.

i b o oo ke

La dependencia encargada del control era la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico y su organismo dependiente denominado Comision Nacional de ;
Inversiones; posteriormente, en 1954, esta Comision paso a depender
directamente del presidente de la Republica.??*

4.2.3. Tercera etapa: creaciéon de sistemas para la planeacion y el control

La tercera etapa, es subdividida en dos pericdos: uno que va de 1959 g 1976, en
el que predomina una concepcién de una planeacion ligada a los ingresos, en el
que persiste el modelo de control centralizado de las entidades paraestatales; y un
segundo periodg, que se inicia a partir de 1977, caracterizado basicamente por la
vinculacién de la planeacion al cumplimiento de los objetivos y metas nacionales y
el control, que se ejerce con base en un modelo sectorial**®, desconcentrado.

En Diciembre de 1965, una nueva Ley para el Control por parte del Gobierno
Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal,
modificd sustanciaimente las disposiciones contenidas en al primera ley de 1947.
De acuerdo a esta nueva dispasicion, el ejecutivo federal ejerceria las funciones
de coordinacion y control por medioc de tres Secretarias de Estado, la de
Patrimonia Nacional, la de Hacienda y Crédito Pubilico y la de la Presidencia.

En las Bases para et Programa de Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo
Federal 1971-1976, se establecieron una serie de conclusiones que dejaban ver
las anomalias que estaban presentes en la empresa publica mexicana. El
crecimiento anarquico coyuntural y no programado que tuvo e} sector publico, en
especial el del sector descentralizado, propicié un desequilibrio importante en
aquellas Secretarias de Estado que tedricamente debian actuar como unidades
normativas de sector.

Por lo general, los organismos descentralizados fueron creados para atender
nuevas funciones o servicios que el Estado se veia en fa obligacion de prestar en
una forma mas agil a la que podria realizar una dependencia central. Sin embargo,
surgieron desvinculados de sus unidades normativas sectoriales lo que propicid
disparidad en las politicas de las distintas instituciones que participaban en un
misma sector.

En la presidencia de José Lépez Porillo se instituyd el Sistema Nacional de
Planeacion, concebido como un proceso que adoptaria cuatro modalidades o

24 1dem, pp. 42-48

5 (_a constitucién de los sectares administrativos implicS uno de los cambios mdas importantes en
la forma de operar de {a Administracién Puablica Federal, pues a partir de dicha agrupacién se
cuenta con tres niveles de agregacion o toma de decisiones: a) el global o macroadministrativo, b)
el seclorial o mesoadministrativo, y ¢) el institucional o microadministrativo. /dem, p. 103
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vertientes: a) la obligatoria, b) la inductiva, c) la de coordinacion y d) la de
concertacion.

La modalidad o vertiente obligatoria de la planeacién se orientaria a regular las
acciones encomendadas a las dependencias y entidades de la administracién
publica federal; la vertiente de coordinacion seria materia de promocion entre los
gobiernos estatales y municipales, basicamente a través de los Convenios Unicos
de Coordinacion (CUC) y de los Comités para la Planeacion del Desarrollo
Econémico de los Estados (COPLADES); la vertiente de concertacidn permitiria
establecer compromisos libremente pactados entre el sector publico y los sectores
social y privado; y finalmente, la vertiente inductiva seria la que permitiria al
Estado utilizar sus instrumentos de politicas para inducir las acciones de los
sectores social y privado.*®

Asimismo, el Sistema Nacional de Planeacion se propuso como objetivo prioritario
la elaboracidn de un marco global para el desarrollo de la actividad del gobierno
en su conjunto. Dicho marco estaba constituido por el Plan Global de Desarrollo
1980-1982. Este fue el primer paso para sistematizar la planeacion de la vida
nacional, y concretarlo en un documento rector, que a partir de la siguiente
administracion se denominaria Plan Nacional de Desarrollo.

El segundo momento de la tercera fase contiene la base juridica fundamental del
Programa de Reforma Administrativa 1977-1982; comprende tres ordenamietos
legales de suma importancia, la nueva Ley Organica de la Administracién Publica
Federal, la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico, y la Ley General de
Deuda Publica.

La Ley organica de la Administracion Publica Federal buscaba fundar y encauzar
una de las reformas mas radicales y profundas que se hayan planteado al aparato
administrativo del Estado mexicano, con la idea de adaptarlo a las exigencias del
desarrollo politico econémico y social.

Por su parte la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico, vinculaba

definitivamente la planeacion y programacion de los grandes objetivos y metas
nacionales con la preparacion, ejercicio y control del presupuesto. Finalmente, la
Ley General de Deuda Publica buscaba optimizar el uso de recursos financieros
que capta la administracidn publica federal a través de| crédito, tanto interno como
externo, asi como para captar la mformacnon necesaria para vigilar, en todo
momento, la situacién crediticia del pais.*

226
27 [qorm, pp. 85, 89 P—
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Cuadro 4.1. Evolucién de las empresas publicas en México
i POLITICAT | RIORIDADES ;"[:- MARCO LEGAL .. | CARACTERISTICA

ECONOMICA s Lo s e T ORGANIZACIONAL
1920 1940
Consolidacién del Infraestructura, No Existe Unidades
Estado, reconsiruccion energéticos y desarticuladas, no hay
y desarrollo comunicaciones coordinacion
1940 1950

Sustitucién de
importaciones

Infraestructura,
educacion y salud

Ley de Control de
QOrganismos y
Empresas

Incipiente control

1950

1970

Estabilidad, Abasto de bienes y Reforma a la Ley, Planeacién y
crecimiento, proteccion servicios publicos registro de empresas y coordinacion
y subsidios. publicacién de estados
financieros
1970 1982
Fomento a la inversién, Mantener la pianta Promuigacién de la Ley | Mayor énfasis en la
empleo y distribucion productiva y Organica de la planeacién

del ingreso

profundizar la
sustitucion de
importaciones

Administracién Publica

Fuente: Ayala Espino, Joseé, Economia del sector publico

Se puede afirmar que

la mayor parte de

las

instituciones denominadas

paraestatales, fueron creadas con el propésito definido de auxiliar al gobierno
federal en atencion de las nuevas funciones que la Constitucion de 1917 otorgd al
Estado mexicano. Sin embargo, su desenvolvimiento se debe no soélo al papel
encomendado al Estado como rector del proceso de desarrollo nacional con la
idea de conseguir una mas acrecentada justicia social, sino también a la
necesidad de remontar los bajos niveles de actividad econdmica que se
presentaban en el pais durante la primera etapa que siguid al establecimiento de}
nuevo orden constitucional®®®,

Cuadro 4.2.Crecimiento del sector paraestatal de 1920 a 1982

PERIODO | EMPRESAS

s PUBLICAS
1920-1934 15
1935-1940 36
1941-1954 144
1955-1962 206
1963-1970 272
1971-1975 504
1976-1982 1155

Fuente: Ayala Espino, José, Econornia del sector publico

28 1dem, p. 39
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4.3. Régimen juridico de las entidades paraestatales

El articulo 90 constitucional®® establece el fundamento legal de la administracion
publica federal, asienta que sera centralizada y paraestatal conforme a la ley
organica que expida el Congreso de la Unidn. Sirven de marco reglamentario a
este articulo constitucional la Ley Organica de la Administracion Publica Federal,
asi como la Ley Federal de las Entidades Paraestatales y su Reglamento.

La Ley Federal de las Entidades Paraestatales, publicada el 14 de Mayo de 1986,
regula la organizacion, control y funcionamiento de las entidades paraestatales.
Por su parte el Reglamento de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales,
publicado el 26 de Enero de 1990, tiene por objeto reglamentar la ley
correspondiente, en lo que se refiere a la constitucién, organizacion,
funcionamiento, control y extincion de las entidades paraestatales.”

4.4, Tipologia de las empresas paraestatales

La empresa publica se agrupa en lo que se conoce como administracion publica
paraestatal, que se constituye por los organismos descentralizados, las empresas
de participacion estatal, las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones
auxiliares nacionales de credito, las instituciones nacionales de seguros y de
fianzas y los fideicomisos™'

Los organismos descentralizados son aquellas entidades creadas por ley o por
decreto del Congreso de la Unidn; su administracion esta a cargo de un drgano
cuyos titulares son designados por el presidente de la Republica o su junta de
gobierno. Tienen como objeto:

. La reallzamon de actividades correspondientes a las areas estratégicas o
prlomarlas

Il. La prestacion de un servicio publico o social; o

. La %tgtencién o aplicacion de recursos para fines de asistencia o seguridad
social.

29 Anticulo 90. La administracion publica federal sera centralizada y paraestatal conforme a la ley
organica que expida el congreso, que distribuird los negocios del orden administrativo de la
federacién que estaran a cargo de las secretarias de estado y departamentos administrativos y
definird las bases generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencién del
ejecutivo federal en su operacién. Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades
paraestatales y el ejecutivo federal, o entre estas y las secrelarias de Estado y departamentos
administralivos. Poder Legislativo Federal, Constitucién Politica, México, 2002

% ombardo, Horacio y Orozco, Jesus, op. cit., p. 248

' poder Legislativo Federal, Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal, 2002, p. 1

2 L as areas estratégicas son aquellas que estan a cargo, en forma exclusiva, del sector puablico y
se encuentran sefaladas en el cuarto parrafo del articulo 28 constitucional. En el caso de las
llamadas areas prioritarias del desarrolio, segin lo establece el parrafo quinto del articulo 25
constitucional, el sector pablico puede participar, por si 0 con los sectores social y privado, para
impulsarlas y organizarlas, de acuerdo con lo previsto en la ley. Lombardo, Horacio y Orozco
Jesus, op.cit., pp. 283, 288

3 poder Legnslanvo Federal, Ley Federal de Entidades Paraestatales, Articulo 14
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Las empresas de participacion estatal mayoritaria presentan tres aspectos
relacionados con la participacion del Estado en cada empresa: que el gobierno
sea propietario del 50% del capital social;, que en la constitucién de su capital
figuren titulos que solo pueden ser adquiridos por el gobierno federal;, que le
corresponda al gobierno federal la facultad de nombrar a la mayoria de los
miembros del érgano de gobierno.?

A su vez los fideicomisos publicos son creados por el gobierno federal o entidad
paraestatal como o6rganos auxiliares del ejecutivo federal, para cumplir objetivos
de interés publica.

Por lo que respecta a las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones
auxiliares nacionales de crédito, y las instituciones nacionales de seguros y de
fianzas, la Ley Federal de Entidades Paraestatales, establece en su articulo 4°
que estos organismos quedan sujetos por cuanto a su constitucidn, organizacion,
funcionamiento, control, evaluacion y regulacion a su legislacién especifica.

4.5, La privatizacidon de empresas ptiblicas

La privatizacién, como un instrumento de la economia que consiste en la venta de
empresas propiedad del Estado y la compra de estas por el sector privado, ha sido
una de las estrategias basicas en las que se sustenta material y formalmente la
reforma del Estado en nuestro pais. El predominio del mercado asi lo exige, la
libre competencia se ve afectada por la participacion del Estado en la economia
porque distorsiona la libre oferta y la demanda. A la luz de las multiples criticas
neoliberales, como la esgrimida por uno de los pensadores mas conspicuos del
neoliberalismo como lo es el austriaco Von Mises,**® |a privatizacion se convirtid
en el instrumento mas usado para reducir el numero de paraestatales.

4.5.1. La privatizacion como instrumento para la reforma

Sustentado en el modelo econdmico neoliberal, el Estado mexicano se ha
transformado radicalmente en las dos Ultimas décadas. La retraccion de la
participacion estatal en la esfera econdmica, se ha significado como una de las
principales lineas de accion para consolidar los cambios en esta materia.

Enfocado esencialmente en el renglon de la macroeconomia la reduccién del
gasto, la privatizacion y la reforma de las empresas paraestatales constituyen la
piedra angular de la propuesta normativa de la reforma del Estado.?

Sin duda, Ia estrategia privatizadora ha sido la que mas importancia presenta. En
esencia, resaltan dos factores que favorecieron la privatizacion: los problemas

> poder Legislativo Federal, Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal, Articulo 46
35 yon Mises afirma: bien sabido es que las empresas nacionalizadas y municipalizadas,
generalmente, fracasan; son caras e ineficientes y es preciso financiarlas, mediante subsidios que

*3%’valdés Ugalde, Francisco, Los empresarios, la politica... op. cit., p. 318 —
T
.

paga el contribuyente so pena de que quiebren. Vonn Mises, Ludwig, op. cit., p. 99
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financieros y de solvencia econdmica que registraron diversos paises en distintas
etapas de la historia reciente; por otro lado, como parte de una corriente mundial
de consenso casi general, donde los cambios en |la concepcién tedrica y politica
de los modelos de desarrollo adoptados, han determinado profundos cambios en
las formas de organizacion y actuacion de los gobiernos.?

La privatizacion al igual que todas las propuestas neoliberales, que sdélo buscan la
creacion de condiciones adecuadas para el cabal desarrolio del mercado, sin
importar las condiciones de desigualdad social que pueda generar, tienen sus
origenes en dos de los paises mas representativos del modelo liberal: Estados
Unidos e Inglaterra. El modelo neoliberal es de cuna anglosajona.

4.6. La privatizacion en el sexenio de Miguel de la Madrid

En 1983, se realiza una reforma constitucional que disminuye la facultad
discrecional del ejecutivo de decidir directamente la extension de la participacion e
intervencion estatal. Con ello, inicia la privatizacion de empresas publicas con el
argumento de sanear las finanzas publicas al aumentar la recaudacién, fortalecer
la eficiencia de la asignacién de recursos y también para recuperar la confianza
del sector empresarial.

4.6.1. Liquidacion, extincién, fusion, transferencia y venta

La estrategia para redimensionar al sector paraestatal se conformé por cinco
procesos diferentes. En primer lugar, esta la liquidacién y la extincién, procesos
aplicables a las entidades que ya alcanzaron los objetivos para los que fueron
creadas, que no cumplen con sus fines o cuyo funcionamiento resulta demasiado
oneroso.®® A continuacién aparece la fusidon, que se da cuando la
complementariedad de actividades lo permite y se traduce en una disminucion de
costos y en mejoras en los sistemas de administracidn. Enseguida, esta la
transferencia de empresas a los gobiernos de los estados. Finalmente, esta la
venta de aquellas empresas gque aun teniendo viabilidad econdmica no son ni
estratégicas ni prioritarias y por lo mismo la presencia del Estado en esos sectores
no se considera necesaria.

4.6.2, Etapas de la privatizacion en el periodo 1983-1988

En el capitulo 3 se dejé asentado que las politicas oficiales, a partir de 1982,
estaban moduladas por las ideas neoliberales, impulsadas por instituciones
financieras hegemaonicas. Los ajustes que se hicieron en la materia concedieron
importancia fundamental a la privatizacion de empresas publicas. Entre 1982 y
1988 se desincorporaron un total de 743 empresas del sector publico. De ellas,
492 eran empresas de participacion estatal mayoritaria; 78 de participacion estatal

27 yjilareal, Rene, "La empresa publica y el desarrollo industrial en México”, en: Tello Macias,

Carlos et. al., La_empresa publica en la_modernizacién_econdmica de México, México, Ed. INAP,
1989, p. 225
338 Tamayo, Jorge, La racionalizacion ...op. cit., p. 58
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minoritaria; 160 fideicomisos publicos, y 13 organismos descentralizados. De un
total de 1 155 entidades Earaestatales en poder del gobiernc federal en 1982, en
1988 sdlo quedaban 412.

Cuadro 4 3 Reduccidn del sector paraestatal de 1982 a 1988

AfO EMPRESAS
PARAESTATALES
1982 1155
1983 1074
1984 1 049
1985 941
1986 737
1987 617
1988 | 412

Fuente: Rogozinski, Jacques, La privatizacién de empresas paraestatales

La estrategia para desincorporar las empresas publicas que se llevo a cabo
durante el periodo 1983-1988 se puede dividir en tres etapas, la primera va de
Diciembre de 1982 a Enero de 1985;la segunda, de Febrero de 1985 a Noviembre
de 1987, y ia tercera de Diciembre de 1987 a Septiembre de 1988.

Durante la primera etapa se efectuaron por las autoridades gubernamentales 195
procesos de desincorporacién de los cuales 76 correspondieron a liquidacién, 67 a
extincion, 32 a fusién, 9 a transferencia y 11 a venta.

La segunda etapa da inicio cuando el gabinete econdmico acuerda dar un mayor
impulso al proceso de desincorporacion del sector paraestatal a consecuencia de
tos problemas que incidieron negativamente en la economia nacional, como fue la
baja del petréleo en el mercado internacional y los terremotos de 1985. En esta
etapa se autorizaron 406 procesos de desincorporacion, de los que 142 fueron
liquidacion, 63 extincion, 38 fusion, 16 de transferencia y 147 de venta.

Finalmente, en la tercera y ultima etapa de la desincorporacion establecida
durante este sexenio, se autorizaron 123 nuevos procesos de desincorporacion,
siendo 43 de liquidacion, 6 de extincidn, 11 de fusion, 3 de transferencia y 60 de
venta.

Cuadro 4.4. Reduccion del sector paraestatal de 1982-1988, detallado por categoria

ETAPA LIQUIDACION | EXTINCION FUSION TRANSFERENCIA | . "VENTA
1* 1982-1985 76 67 32 9 11
2° 1985-1987 142 63 38 16 147
3% 1987-1988 43 6 11 3 60

TOTAL 261 136 81 28 218

Fuente: Manrique Campos, Imma, El caso de las empresas publicas del sector financiero mexicano

23 valdés Ugalde, Francisco, Los empresarios, la politica... op. cit., p. 215
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Resulta evidente que la reduccion de fas empresas publicas bajo la presidencia de
Miguel de la Madrid no fue en su totalidad via privatizacion, La parte que se vendié
al sector privado significé un 30 %, la liquidacién un 36%, la extincion un 19 %, la
fusién un 11 % y las transferencias significaron el 4%.

De los 243 procesos de desincorporacion que quedaban pendientes hasta el 30 de
Septiembre de 1988, en los Ultimos dias de la administracion de Miguel de la
Madrid se concluyeron 164, por lo que solo quedaron pendientes de enajenacion
79 entidades, mismas que fueron desincorporadas en los primeros dias de la
presidencia de Salinas de Gartari.**

4.7. La privatizacion en el sexenio de Carlos Salinas

En el sexenio de Carlos Salinas la politica econdmica acentud la tendencia de
fortalecer una economia de mercado; asi, la privatizacion y desestatizacion se
consolidaron como parte importante en la forma de gobernar y por ello se dio
continuidad al proceso de desincorporacion de empresas y organismos del sector
publico.

Luego del primer sexenio de corte neoliberal, era insuficiente justificar las
privatizaciones como mecanismo para solventar la crisis econémica. Se tuvo que
recurrir entonces a una legitimacién ideolégica, para sustentar la reducciéon del
sector paraestatal. A nueve meses de iniciado su mandato, en Agosto de 1989,
Carlos Salinas de Gortari comenzd a perfilar su proyecto de reforma del Estado. A
medida que esta proposicion se volvid uno de los motivos centrales del discurso
presidencial, se pudo distinguir en ella el énfasis de reducir el tamario del Estado
por la via privatizadora.

4.7.1. Procedimiento para la privatizacién de empresas publicas

Las Etapas del proceso de venta que se siguieron durante el régimen Salinista,
para redimensionar al Estado mexicano son las siguientes:

1) Propuesta de la Dependencia Coordinadora o Secretaria de Estado; 2)
Dictamen de la Comisién Intersecretarial de Gasto Financiamiento, que decide la
alternativa de desincorporacidn mas adecuada; 3) Acuerdo para la
desincorporacion; 4) Designacion del Banco Agente por la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico; 5) Propuesta de los lineamientos de venta como convocatorias,
calendario y monto del deposito, entre otros; 6) Elaboracién del perfil y prospecto
de venta, documentos en los que se describe la informacion mas relevante de la
empresa; 7) Elaboracién del Banco Agente de la evaluacion técnico-financiera
para obtener un valor minimo de referencia del precio de la empresa; 8) El Banco
Agente recibe y evalia las ofertas de compra y los proyectos del comprador
respecto a la empresa; 9) La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico emite un
oficio de autorizacidon y resolucion de venta; 10) La Compraventa se formaliza
cuando se suscribe el contrato respectivo entre la dependencia propietaria de las
acciones y el comprador; 11) El producto de la venta se deposita en la Tesoreria

240 Manrique Campos, Ima, "El caso de las empresas publicas dei sector financiero mexicano®, en:
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de la Federacion; 12) Finalmente, cuando el proceso de venta ha concluido, el
Banco Agente elabora el documento denominado lero Blanco, en el que se
integran todos los documentos relacionados a la venta.?

4.7.2. Aspectos basicos de la privatizacion en el sexenio 1988-1994

En 1989, en los articulos 25 y 28 de la Constitucion se reserva de manera
exclusiva al Estado las éareas estratégicas que comprenden la acufiacidon de
monedas y la emision de billetes; correos; telégrafos; radiotelegrafia y
comunicacion via satélite; petrdleo y demas hidrocarburos; petroquimica basica;
minerales radioactivos y generacion de energia nuclear; electricidad; ferrocarriles y
el servicio publico de banca y crédito. Asimismo, se establece que el Estado
podria participar por si solo o con los sectores social y privado en las areas que
sin ser fundamentales para el desarrollo y soberania del pais, requieren de mayor
apoyo de acuerdo al interés nacional. 2

En el Diario Oficial de la Federacion del 15 de Agosto de 1989, se publico la
resolucion que reclasifico los productos petroquimicos dentro de la petroquimica
basica o secundaria. Se hizo una redefinicidn de la lista de petroquimicos basicos
de 34 a 19 productos y de la petroquimica secundaria de 800 a 66,7

Con esta reforma se permite la inclusion de numerosos derivados del petréleo en
la lista de los llamados productes no estratégicos, que se agrupan en la
petroquimica secundaria. Para Puga, resulta obvio que una estrategia semejante
dejd ver la nueva relacion entre el Estado y e! empresariado al abrir las puertas al
capital privado en la petroguimica secundaria y favorecer su particiacién en la
construccion de plantas y fnanc:amlento de proyectos que antes eran
competencia exclusiva del Estado.”

La venta de los bancos comerciales fue un capitulo especial del proceso de
privatizacion. El 2 de Mayo de 1990 el presidente Salinas envidé a la Camara de
Diputados la iniciativa para modificar el articulo 28 de la Constitucion. En la
exposicién de motivos se reiteran los lineamientos principales de la reforma del
Estado y se propone volver al espiritu original de la Constitucion de 1917. Este
"espiritu" es el de mantener bajo la exclusividad de! Estado las areas estratégicas.
En virtud de que el crédito y la banca no eran considerados como tales, sino
utnicamente como una actividad que el Estado debia mantener en exclusiva por
razones coyunturales de emergencia, se justificaba desincorporarios derogando el
parrafo respectivo.?*®

a Rogozinski. Jacques, "Aspectos conceptuales de la privatizacién”, en: Revista de Administracién
Publica, nimero 82, México, Ed. INAP, 1990, pp. 134-137
bbi Tamayo, Jorge, La Racionalizacién ...op. cit., p. 58
243 Inoslroza Fernandez, Luis, op. cit.,, p. 267
*! puga, Cristina, op. cit,, p. 196
45 yaldés Ugalde, Francisco, Los empresarios, la politica... op. cit., p. 233
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En los términos del acuerdo presidencial publicado el Diario Oficial de la
Federacion, el 5 de Septiembre de 1990, la desincorporacion de las instituciones
de banca muitiple, disponia que deberia regirse en todo momento, por los
siguientes principios fundamentales:

» Conformar un sistema financiero mas abierto y competitivo.

» Garantizar una participacion diversificada y plural en el capital, con objeto de
alentar la inversién en el sector e impedir fendmenos indeseables de

concentracion.

» Vincular la aptitud y calidad moral de la administracion de los bancos, con un
adecuado nivel de capitalizacion.

» Asegurar que la banca mexicana sea controlada por mexicanos.
» Buscar la descentralizacion y el arraigo regional de las instituciones.

» Buscar obtener el precio justo por las instituciones de acuerdo con una
valuacién basada en criterios generales, homogéneos y objetivos para todos los
bancos.

» Lograr la conformacidn de un sistema financiero balanceado.

» Propiciar las sanas practicas financieras y bancarias.

En Agosto de 1990 se inicio el proceso de venta de los 18 bancos comerciales,
para lo cual se cred en Septiembre el Comité de Desmcorporacton Bancaria. El 6
de Junio de 1992 se vendio el Gltimo banco comercial.?

Los bancos reprivatizados contaron con "grupos de control’ que poseian la
mayoria de acciones y la capacidad directiva, dichos grupos estaban compuestos,
en total, por sdlo 274 inversionistas, es decir, el control sobre |la propiedad y las
decisiones de los bancos habia quedado en manos de un numero reducido de
privilegiados accionistas.

En el ambito agrario con la reforma del articulo 27 constitucional, se pretendia
abrir el libre mercado de tierras en el campo mexicano. Tal reforma conlleva un
cambio sustancial en los compromisos v, en consecuencia, de la ideologia del
Estado, cuyos origenes se remontaban a las contiendas revolucionarias de
principios de siglo y especialmente, del momento institucionalizador de los afios
treinta y cuarenta.”” Se realiza entonces un cambio en una de las decisiones
politicas fundamentales de la constitucion como lo es |a tenencia de la tierra.

La administracion de Carlos Salinas de Gortari profundiza la apertura del sector
agropecuario mediante una serie de medidas unilaterales de desproteccion

2% Anda Guliérrez, Cuauhtémog, op. ctt., p. 235
a7 Almeyra, Guillermo, "Privatizacién del sector agropecuario en América Latina", en: Concheiro,
Luciano y Tarrio, Maria (coordinadores), Privatizacién en el mundo rural..., op. cit., p. 61
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arancelaria que impactan de manera negativa a varias ramas productivas del
campo, principalmente al sector de granos basicos. Los productores mexicanos se
ven obligados a enfrentar los retos externos de la apertura en condiciones de total
desigualdad.

La implicacidén inmediata de la privatizacion de las tierras comunitarias, sea
directamente, mediante el cambio de propiedad, sea indirectamente, mediante el
control total de la produccion y el mercadeo de tierras que siguen siendo
formalmente de los pequerios campesinos, se une asi cen una explotacion masiva
de propietarios, incluso prosperos para concentrar la riqueza en manos,
esencialmente, del capital fi financiero.?

El resultado de las privatizaciones con Salinas de Gortari arrojo un total de 150
empresas vendidas, 152 liquidadas, 51 extinguidas, 17 fusionadas, 11 transferidas
y 27 que abandonaron su estatuto de empresas paraestatales, quedando hasta
Diciembre de 1994, un total de 216 empresas publicas.

Entre aquelias empresas vendidas destacan, ademas de Teléfonos de México,
todas las empresas siderurgicas paraestatales, las principales mineras, las dos
lineas de aviacidén, una enorme empresa de fertilizantes, un paquete de 13
empresas de medios de comunicacion, compuesto pnncupalmente por los canales
de television estatales y por Ultimo la banca comercial ?*

El decremento del sector paraestatal durante el régimen de Salinas de Gortari fue
significativamente menor al registrado en el sexenio anterior, sin embargo la
importancia de la privatizacién fue muy superior, toda vez que las empresas
privatizadas eran empresas rentables y con importantes perspectivas de
crecimiento.

Cuadro 4.5. Reduccxon del sector paraestatal de 1989 a 1994

{EMPRESAS
Sl pUBLICAS
1988 379
1990 280
1991 241
1992 217
1993 210
1994 216
Fuente: Ayala Espino, José, Economia del sector publico

4.8. La privatizacion en el sexenio de Ernesto Zedillo

Con las medidas adoptadas para hacer frente a la crisis financiera de Diciembre
de 1994 y evitar |a quiebra bancaria, el gobierno mexicano actud de tres formas: 1)

248
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2% Concheiro, Elvira, op. cit., pp 58, 59 3 T‘?‘:\’( SEA
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con la compra de cartera bancaria; 2) interviniendo los bancos virtualmente
quebrados y asumiendo las pérdidas de estos; y 3) otorgando subsidios fiscales.
Pese a la falta de informacién clara del costo de estas medidas gubernamentales,
es claro que la cantidad que el Estado desembolsé para sostener el sistema
bancario nacional apenas cuatro afos después de ponerlo en manos privadas,
supero con creces la cantidad que obtuvo por su venta, ademas de haber vuelto a
realizar funciones de banca privada y a otorgar grandes subsidios.?*°

En realidad, se tratd de una nueva nacionalizacion de la mayor parte de las
instituciones de crédito para, luego de un costoso proceso de saneamiento y de la
misma forma subrepticia, pero en un esquema de mayor concentracion y apertura
al capital extranjero, volver a ponerlas en manos privadas.

En este periodo se privatizo parte importante de la petroquimica secundaria y se
continué con la desincorporacién de organismos paraestatales aunque en un
numero reducido, ya que sdélo quedan entidades en sectores estratégicos de la
economia, situacion que impide la venta de estas entidades a menos que se
reforme el texto constitucional.

La justificacién para privatizar los ferrocarriies se basé en la pérdida de la
capacidad de este medio para movilizar carga, en 1995 sélo movilizd el 6 por
ciento de la carga nacional. En este contexto el programa de privatizacion, dado a
conocer el 13 de noviembre de 1995, contenia dos puntos relevantes: 1) Division
del sistema ferroviario en cuatro distintas entidades: Pacifico Norte, Noroeste,
Sureste y Terminal de Valle de México; y 2) participacion del sector privado en las
lineas secundarias, la construccion de nuevas lineas y la prestacién de servicios
ferroviarios auxiliares.®™'

Es conocido que la situacion de muchas de las empresas privatizadas es
desastrosa. Baste sefalar que las dos empresas de aviacion en manos de
empresarios inescrupulosos y ajenos por completo al negocio fueron llevada a la
quiebra; las carreteras concesionadas son parte, tambien, del paquete de rescate
financiero de gobierno zedillista, el cual sdélo en este rubro habia significado un
costo fiscal en 1996 mas de 26 mil millones de pesos.?s?

4.9, La privatizacion de la administraciéon publica

La administracion publica es la parte instrumental que sirve como mecanismo de
ejecucion de las politicas que estan a cargo del Poder Ejecutivo. En tal virtud, la
reforma del Estado y la influencia de la ideclogia neoliberal han tenido una serie
de importantes repercusiones en la burocracia nacional. En primer lugar debido a
la reduccion de una parte importante de la administracion publica como lo es el
sector paraestatal y enseguida por la tendencia a introducir formas administrativas

0 1dem, p. 75

! Ayala Espino, José, Econarmia del sector piblico ... op. Cit., p. 445
2 concheiro, Elvira, op. cit., p. 76
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nacidas en el seno de la administracion privada, con [a intencidon de generar valor
y la posible mercantilizacion de los bienes y servicios que proporciona el Estado.

La privatizacion de empresas propiedad del Estado, el énfasis en la situacion
macroecondmica y una liberalizacion del mercado, han sido las pautas de
gobierno a partir de 1982, de conformidad con los postulados que abandera el
liberalismo en la esfera de la economia. Este conjunto de cambios estructurales
encuadra en las reformas estatales de primera generacion. Para dar continuidad a
los cambios realizados en la primera etapa, los idedlogos de las reformas afirman
que es necesario instrumentar otra serie cambios, ahora llamados reformas de
segunda generacion, entre las que destaca por su impacto, la introduccién de
tecnicas gerenciales al interior de la administracién publica.

En las administraciones de Migue! de la Madrid y de Carlos Salinas la reforma del
Estado se concibié como una estrategia para redefinir la participacion de! Estado
en la economia. Basicamente, las acciones de estos gobiernos consistieron en
transferir a los particulares los derechos de propiedad de empresas publicas y en
liberalizar la economia por medio de la desregulacion y de la apertura comercial
con el exterior. La naturaleza de las reformas fue bien recibida por los hombres de
negocios mas fuertes del pais, debido a que sus empresas si resultarian
beneficiadas con semejante estrategia.?

Como ya ha quedado establecido, es a partir del sexenio de Miguel de |la Madrid
cuando se desarticula una forma de politica econdmica para dar paso a otra
inspirada en las ideas neoliberalistas. Con este cambio se presenta colateralmente
una participacion activa del empresariado nacional en la politica !4 en la
administracion, mas alla de su funcidn tradicional como grupo de presién.?

El ascenso a la politica de la clase empresarial mexicana se ha incrementado
notablemente en los Uitimos 20 afos, en los que no solamente ha conseguido
impulsar un proyecto mas acorde con su momento de desarrollo como capitalistas,
sino que ha reformulado los terminos de su relacion con el poder y por [o tanto con
la vida politica. Bajo esta nueva etapa del empresariado nacional, su participacion
es mas activa tanto desde sus organizaciones como desde otras plataformas
politicas, en la definicion y puesta en practica del nuevo proyecto nacional y de

53 La coincidencia de proyectos entre el estrato superior del empresariado y los gobiernos de cornte
neoliberal es, para Cristina Puga, un indicador que sefala una tendencia progresiva hacia la
consolidacion de un sector que concentra el poder y el ingreso y que puede constituirse, a mediano
?Iazo, en una moderna oligarquia nacional. Puga, Cristina, op. cit. p67 .

34 El nuevo modelo econémico acepta la influencia ejercida por una nueva y mas moderna
generacion empresarial cada vez mas interesada en la apertura de la economia y en el
establecimiento de una politica econdémica que reivindicara la importancia del sector privado como
motor del desarrollo. Aparte de propiciar un fortalecimiento de la liberalizacién de la economia, los
proyectos empresariales comparten la preocupacion por realizar cambios en el régimen politico
para estar en posibilidad de ganar posiciones en su entramado institucional. Luna, Matilde y Puga,
Cristina, "Modernizacidn en México: la propuesta empresarial®, en: Revista_mexicana de ciencias
politicas y sociales, numero 151, Enero-Marzo, 1993 p 42, 45 :
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manera importante en la colaboracion para la formulacién e implementacion de
politicas publicas desde el enfoque de los negocios privados.?>®

Respecto a la administracion salinista, la prioridad siguid siendo la venta de
empresas y la apertura comercial, situacidn que generé un cambio en la
administracién publica al transformarla de promotora del desarrollo a promotora
del mercado al subordinar las politicas nacionales a las politicas surgidas en los
paises dominantes en la economia y las finanzas mundiales.®

Durante los dos periodos presidenciaies sefialados no se instrumentaron reformas
administrativas significativas, ni se registraron medidas para introducir enfoques
de administracién privada en la administracién publica. Las reformas burocraticas
se redujeron a la implementacion de algunos programas de simplificacion y de
descentralizacion administrativa. La razén que explica este hecho se encuentra en
el tipo de reformas planteadas en ambos regimenes, ya que la prioridad se enfocd
sobre todo en redimensionar al sector publico a través de la privatizacion.

4.9.1. El Programa para la Modernizacion de la Administracion Puablica
Después de que el sector publico experimentd una sensible reduccién de su
tamano, la administracion zedillista instrumentd un cambio de paradigmas, esta
vez al interior de la administracion publica. La pretension se enfocéd a sustituir los
principios, funciones y organizacion de la administracion publica por la
metodologia y técnicas de la nueva gestion publica, permeada por principios de la
gerencia privada, en auge por el predominio del neoliberalismo.

Las tendencias para dar cumplimiento integral a los planteamientos de reforma
administrativa de corte gerencial, cobran especial relevancia en la administracion
de Ernesto Zedillo. Asi, es posible ubicar a este sexenio como el que se encargd
de la instrumentacién de las reformas llamadas de segunda generacion, para dar
continuidad a las politicas que favorecen a la liberalizacion de la economia.

La implementacion se realiza a través del Programa de Modernizacion de la
Administraciéon Pablica 1995-2000 (Promap), cuyos rasgos distintivos estriban en
que se orienta hacia la filosofia del enfoque de servicio; enfoque al cliente y no al
ciudadano; desregulacion al exterior y también al interior de la administracion y la
introduccion del concepto de calidad total.

El Promap se instrumento a partir de un diagnostico cuyos aspectos especificos se
agruparon en cuatro grandes temas, a saber: 1) limitada capacidad de
infraestructura a las demandas crecientes del ciudadano frente a la gestion
gubernamental; 2) centralismo excesivo;, 3) deficiencia en los mecanismos de

25 pyga, Cristina, op. cit.,, p 200
2% cabello, Alejandra, op. cit., p. 53
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medicidon y evaluacidon del desempefo, y 4) carencia de una administraciéon
adecuada para la dignificacién y ética de los servidores publicos.?’

Producto de los resultados obtenidos en el diagndstico al que fue sometida la
administracion publica, se planted el objetiva de introducir cambios en todas las
dependencias y entidades del sector publico mexicano, cuyas directrices
esenciales estaban retomadas de la vision empresarial. Para alcanzar el objetivo
propuesto, en el programa se establecieron 4 subprogramas cada uno de ellos con
sus propios objetivos y estrategias, los que en conjunto, segun los diseriadores del
Promap, propiciarian un mejoramiento de la funcion publica.

En el subprograma 1 se abordo lo relativo a |la participacion y atencion ciudadana,
se establecio el objetivo de lograr la participacidn mas activa de la sociedad en la
definicion, ejecucidn y evaluacion de las acciones institucionales, para contribuir a
que reciba una atencién eficiente, eficaz oportuna y satisfactoria por parte de las
instituciones publicas. Entre las lineas de accién de este subprograma destacan la
revision y simplificacion del marco normativo, el establecimiento de estandares de
calidad y la promocion de una cultura sobre la calidad.

En cuanto al subprograma 2, relativo a la descentralizacion y/o desconcentracion
administrativa, los objetivos consistian en dotar a las instituciones publicas de la
flexibilidad necesaria para amoldarse a las nuevas realidades, asi como para tener
capacidad de respuesta a objetivos y funciones claramente definidos y reducir
gastos excesivos en el mantenimiento del aparato burocratico.

E! subprograma 3 se dirigid a los aspectos de medicion y evaluacion de la gestion
publica. El objetivo primordial consistié en fortalecer ios mecanismos de rendicién
de cuentas mediante el desarrolio de esquemas de medicion y evaluacion del
desempefio y de resultados. Las lineas de accién por su parte consistieron en el
establecimiento de objetivos claros y metas cuantificables y la creacion de
indicadores de desempefio.

Finalmente, en el subprograma 4 el tema central era sobre la dignificacion,
profesionalizacion y ética del servidor publico; los objetivos pretendian contar con
un servicio profesional de carrera en la administracién publica que garantizara la
adecuada seleccién, desarrollo profesional y retiro digno de los servidores
publicos. Las lineas de accidn establecian un sistema de seleccién, actualizacion
de conocimientos y habilidades, un sistema integral de desarrollo de recursos
humanos vy el fortalecimiento de los valores éticos en el servicio pubhco

Luego de dos anos de haber concluido el periodo para el que se instaurd el
Promap, se aprecia que una de sus mas importantes propuestas, consistente en el
establecimiento del servicio civil o profesional de carrera, no se concretd, lo que

7 poder Ejecutivo Federal, Programa de modernizacién de la administracion publica 1995-2000,
México, 1996, p. 39

3 1dem, p. 40-56
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implica que la administracion publica no se profesionalice y con ello no se
considere la objetividad, imparcialidad y capacidad como medios de ingreso y
promocion de los empleados ptblicos.

En un analisis del programa de reforma administrativa zedillista, Arellano
establece que los instrumentos para echar a andar los principales elementos del
proceso han opacado la busqueda de los mecanismos para resolver las diferentes
contradicciones entre control y autonomia que se generan & la luz de un
presupuesto dirigido a resultados. El debate y discusion gird en torno a qué clase
de parametros y su medicién son los importantes para evaluar el desempefo y
como se interpretan los impactos sociales de manera efectiva.’

Las transformaciones propuestas en el Promap contenian claramente propuestas
acordes con las técnicas gerenciales, que no se lograron consolidar porque no se
introdujeron cambios estructurales en la administracidon publica, misma gque esta
fuertemente condicionada por caracteristicas propias de un sistema politico
dominante por mas de 70 anos. Ademas el Promap al ser un programa sexenal,
no contempld reformas administrativas largo plazo.

4.9.2. La reingenieria de la administracion. El caso de Guanajuato

Otro de los casos de implernentacion de tecnicas gerenciales al interior de la
administracion publica se encuentra en el estado de Guanajuato, en el que se
instrumentd un modelo estratégico de reingenieria para conducir la funcién
publica. La esencia de la reingenieria, segin su autor, es la actualizacién y
revitalizacion del servicio publico, empleando tecnologias de vanguardia.?

La flexibilizacién en la toma de decisiones es uno de los aspectos nodales de las
ideas gerenciales, es decir, se pretende terminar con las estructuras jerarquicas
de la burocracia. En consecuencia con esta propuesta, se argumenta la necesidad
de no imponer un plan unico definido centralmente, sino que se debe depositar la
confianza en los directivos, los profesionales y los funcionarios de los servicios
publicos. Sin embargo, aqui se presenta una fuerte contradiccion, pues segun
Mufioz, los recursos con los que se cuenta son limitados y no vale la pena
pulverizarios y por ello hay la necesidad de concentrarlos.”' Sobre este punto es
necesario sefalar que la descentralizacion o flexibilizacién como se le denomina
actualmente, también implica la transferencia de recursos hacia los 6rganos que
reciben las atribuciones y no solamente facultad de decision.

) Arellano, Gault David, Nueva gerencia publica en accion: procesos de modernizacion
presupuestal. Una comparacion inicial en términos organizativos: R. Unido, Australia, Nva. Zelanda
KMexico, ponencia presentada en el IV Congreso Internacional del CLAD, México, 1999, p. 73

0 Mufoz Gutiérrez, Ramén, Modelo estratégico de la reingenierfa de la administracién publica: el
caso del estado de Guanajuato, ponencia presentada en el IV Congreso Internacional det CLAD,
México, 1999. E! autor de este modelo de reingenieria administrativa actualmente es el titular de la
Qficina para la Innovacian Gubernamental, en el gabinete de Vicente Fox
' idem, p. 7
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El vocablo cliente, con toda su implicacion mercantil, se empleé en la reforma
administrativa guanajuatense. La medida de satisfaccion del cliente forma parte de
las metas de los titulares de las dependencias y es un componente de su
compensacién anual del 20 por ciento. Sobre ta! compensacidon cabe preguntar
como dichos estimulos incrementan los gastos de la administracion publica
mismos que son los que supuestamente se pretenden reducir con la visién
empresarial.

La calidad, entendida como la satisfaccion del cliente, se pretende demostrar a
través de dos casos aislados de supuesto éxito y en los que realmente es dificil
encontrar un beneficio real para la poblacién de aquella entidad federativa.

El caso uno se refiere al cumplimiento de los objetivos de reingenieria que se
planteod la Direccidon General de Recursos Materiales y Servicios Generales. Uno
de estos objetivos consistid en fa obtencidn de la certificacion 1SO 9002, a pesar
de que, como lo sefala el propio Mufoz, esa norma esta fuertemente enfocada a
procesos industriales y no siempre es felizmente traducida para hacerla aplicable
a las realidades de la prestacion de servicios pUiblicos.?®? Con esto, se demuestra
la diferencia de contextos que existen entre la administracién publica y la privada.

El caso dos se refiere al Instituto de Seguridad Social de la entidad, en el que se
resaltan como logros derivados de la adopciéon de un sistema de calidad los
siguientes: reduccion del tiempo de respuesta a la solicitudes de prestamos;
establecimiento de un registro tnico de derechohabientes; reduccion del tiempo de
atencion de pagos en ventanillas y la ampliacidn del servicio y recepcion de
solicitudes de las 15:30 a las 17.00. Ademas, sostiene Mufoz, la Institucion
adquiere los productos directamente a los laboratorios del ramo farmacéutico y se
da confianza a los provedores al considerarlos como socios del negocio. 2%

Ambos casos dejan ver una serie de supuestos logros en la administracion publica
de Guanajuato; pero en rigor los resultados obtenidos son intrascendentes para la
poblacion, pues aparte de arrojar resultados magros, las mejoras administrativas
se han introducido en areas adjetivas y no en las funciones sustantivas que tiene
encomendada la funcién publica.

4.9.3. El modelo de innovacidn gubernamental

El arribo a la presidencia de la republica de un hombre de diferente cufio politico al
del PRI no ha implicado que se introduzca una nueva vision en la forma de
administrar, sino que se observa una continuidad, e incluso una agudizacion, del
enfoque empresarial.

£l gobierno foxista ha presentado el para el periodo 2000-2006 un Modelo
Estratégico para la Innovacién Gubernamental . A pesar de que no se sustenta

2 1dem, p.10

3 ydem, p.13 - : =
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con evidencia alguna ni con un diagnéstico administrativo se sostiene que se
necesitan estructuras de gobierno planas asi como estructuras flexibles. Las
estructuras ptanas implican un gobierno con menos niveles, menos plazas y mas
sencillas. Las estructuras flexibles sustituirdn a las estructuras verticales y
centralizadas por ser parte del pasado, ahora se proponen organismos
horizontales, matriciales y por proyectos. ®

Con base en las estructuras planas y flexibles, se propone el modelo de
Administracion Cruzada, y se describen los aspectos que debe cubrir este nuevo
enfoque: 1) conectar proyectos con procesos, 2) procesos al servicio de los
proyectos, 3) financiamiento emprendedor (suma recursos de todas las partes), 4)
parte de una vision global y holistica, 5) requiere de procesos robustos y
confiables (norma ISO 9000), 6) potenciar el trabajo en equipo (redes de socios,
alianzas estratégicas), 7) todo proyecto tiene un “lider" y todo proceso un “duefio”,
8) supera las barreras departamentales y atraviesa la burocracia, 9) se basa en el
esquema ganar-ganar, 10) se enfoca a resultados en tiempos claramente
establecidos, y 11) requiere de altos niveles de creatividad y confianza entre los
integrantes del equipo y de coordinacion "a prueba de balas"."*®

En buena medida, en el modelo de innovacion de la actual administracion las
estrategias se enfocan a cambios en las areas adjetivas de las instituciones
publicas. EI modelo propone constituir una red de "socios estratégicos” en la que
participaran los oficiales mayores, los responsables de las dreas de recursos
humanos, innovacién y calidad, las unidades de desarrollo administrativo de la
Secretaria de la Contraloria, del Servicio Civil de la Secretaria de Hacienda y lo::
responsables de las areas de informatica y asuntos juridicos, entre otros. El
modelo propone la integracion de los que llama “socios externos”, tales como:
universidades, firmas de consultoria, colegios e instituciones académicas,
empresas prestigiadas del sector privado y fundaciones nacionales y extranjeras.

Para complementar la red de socios el modelo pretende avanzar en la evaluacion
y compensacion por resultados, en la gestion de proyectos estratégicos y en la
reubicacion de talentos, también se propone reasignar dentro y fuera del gobierno
a las personas que el proceso de cambio determine, asi como capacitarlos para
gue obtengan trabajo o autoempleo.

Se puede apreciar que la reubicacién de personal fuera del sector publico es un
indicador que una de las prioridades del modelo de innovacién consiste en reducir
la plantilla de la administracion publica centralizada e incluso reducir las tareas de
la propia administraciéon. Con una plantilla laboral reducida y con menos bienes y
servicios que proporcionar la subcontratacion y la concesion, &s decir, la
privatizacion, parece fortalecerse en esta administracién.

*4 sanchez Gonzilez, José Juan, "Revisién al modelo estratégico para la innovacién
ubernamental del gobierno de Vicente Fox", en: Revista de! IAPEM, México, Ed. IAPEM, p. 156
75 1dem, p. 156
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Cuadro 4.6. Fases descnpcnon y plazos del modelo de mnovamon gubernamental
EASE ; ce e DESCRIPCION s PLAZO!

1. Disefo del Modelo Innovacién y Calidad
Gubernamental )
Arranque: 2. Red Nacional para la lInnovacién y Calidad| Primeros 100dias de
calentando motores | Gubernamental gobierno

3. Negociacién de metas y capacitacién del equipo
coordinador

Transformacién de las oficialias mayores

5. Negociacion sindical con la FSTSE

6. Reunidn de trabajo con el gabinete ampliado

7. Propuestas de cambio
1
2
3

-

Prueba del acido y capacitacién integral
. Premio del presidente a la innovacién y caidad
Programa de reconocimientos a la innovactén y

Primera: encendiendo | calidad 2001-2002
el fuego de la 4. Medicién de la satisfaccion del chente
innovacién 5. Inicio del programa e-Government

6.Consejo nacional para la Innovacién
7. Desregulacion burocratica

Consulta a los servidores publicos
Iniciativa del servicio civit de carrera
Outplacemant

Gobierno enfocado y diferenciado .
Gobernanza corparativa 2003-2004
Servicio civil de carrera (visién futurista)
Financiamiento estratégico

Conexién emocional

Metiendo goles

Capacitacion continua

8lindaje constitucional

Reforma juridica 2005-2006
Gobierno competitivo y proceso de mejora continua
Nuevos paradigmas de la gestidn publica
Servidores publicos de carrera orgullosos

Un gobierno competitivo proyeccidn internacional
Fuente: Sanchez Gonzalez, José Juan, Revision al modelo estratégico para la innovacién
gubernamental del gobierno de Vicente Fox

Segunda: avivando la
flama de la innovacién

Tercera: 730 dias para
cambiar el gobierno
para siempre

La intencion del modeloc es establecer en México una nueva forma de
administracion publica denominada Gobernanza Corporativa, que cuente con
estructuras planas, menos niveles, menos plazas y mas sencillas. En suma, este
modelo esta constituido por una mezcla de enfoque de calidad, planeacion
estratégica y reingenieria de procesos con énfasis en innovacién. Sin embargo, el
analisis del modelo permite sustentar que cada una de estas herramientas tiene
diferentes elementos, direcciones y complejldad en su implementacién, por lo que
se espera que los resultados sean fimitados.?®

6 dem, p. 161
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CAPITULO V
LA AGENDA PENDIENTE DE LA REFORMA DEL ESTADO

Sin duda la reforma de! Estado, que iniciéd como un simple redimensionamiento del
sector publico, via privatizacion de empresas paraestatales, es un fenémeno que
con el paso del tiempo se ha vuelto mas complejo porque ha impactado en los
ambitos politico y social, ademas, desde luego, del ambito econdmico.

Luego de 22 afos de haber iniciado este proceso, los cambios que ha sufrido el
Estado mexicano han sido profundos, su participacion en la economia se ha
reducido considerablemente en funcidn del paradigma neoliberal, cuyos alcances
son mundiales; politicamente se han ampliado los cauces demacraticos, al grado
de que el partido politico dominante por mas de 70 afos, perdio la presidencia en
una contienda electoral transparente; sin embargo, en el aspecto social los saldos
de la reforma son desfavorables, la desigualdad en la distribucion del ingreso y
una creciente pauperizacion de millones de mexicanos son indicadores que
permiten deducir que la reforma del Estado esta inconclusa y que aun quedan
muchas acciones a realizar para que el Estado cumpia con su mision fundamental
que consiste en propiciar el bien comun.

El bien comin como objetivo de la reforma del Estado, inconclusa hasta ahora,
solamente puede lograrse si se reforman estructuralmente las principales
premisas politicas, econdmicas y sociales gue se presentan en nuestro pais, para
transitar hacia un mayor grado de crecimiento y desarrollo.

5.1. Un nuevo contexto. Perspectivas generales para el sexenio 2000-2006

Para desarrollar este inciso se emplean los enfoques y postulados del analisis
organizacional e institucional, por considerarlos como los instrumentos tedricos
que permiten realizar una prospectiva sobre las principales caracteristicas que
tendra el gobierno durante el sexenio 2000-2006.

Las elecciones del 2 de Julio del ano 2000 dejaron ver la inconformidad y el
disenso de la mayoria de la ciudadania con |la forma de gobernar del PRI, instituto
politico que habia permanecido en la presidencia por mas de 70 afos.
Marcadamente, los crecientes indices de pobreza y marginacion y la percepcién
generalizada de una arraigada corrupcion, favorecieron la intencion de los
votantes para buscar otras opciones de gobierno.

Las tendencias hasta ahora mostradas por Vicente Fox, presidente para el sexenio
2000-206, reafirman la vision de los enfoques empresariales en el quehacer
gubernamental, adoptados desde el inicio de la reforma del Estado, de
conformidad con la diseminacidn de las ideas neoliberales. En entrevista televisiva
luego del triunfo electoral el presidente manifestd que la relacion entre el jefe del
ejecutivo y los gobernadores de los Estados seria de clientes y no abordd la
relacién politica que se establecerd entre estos dos niveles de gobierno. La
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manera en que se privilegia la relacién de tipo econémico nos remite a la
relegaciéon que habra de los ambientes institucionales y la preeminencia de los
ambientes técnicos. Sin embargo, en la actualidad no se puede favorecer ningun
ambiente sobre otro, es mas, las decisiones desde el poder necesariamente
deben vertebrarse con apego a los aspectos técnicos pero sin descuidar los
aspectos politicos e institucionales.

Cuando la burocracia privilegié a los ambientes institucionales se descuidd la
importancia de los aspectos técnicos y se generaron graves déficits econdmicos.
La combinacion de ambos entornos es recomendable para la optimizaciéon de la
funcion publica. La vision foxista en torno a la adopcién de principios técnicos y
gerenciales ya se podia vislumbrar en sus declaraciones como candidato
presidencial, cuando sostenia que la modernizacién de la administracion publica
federal requeria de una verdadera reingenieria del gobierno que construya un
gobierno inteligente, que utilice los sistemas administrativos mas adelantados y las
tecnologias de informacidén mas avanzadas.?®

Otro elemento que indicaba el fortalecimiento de las propuestas neoliberales de la
administracion publica que se llevara a cabo, es cuando establece la idea de
reformar la busqueda de la justicia social sin volver al viejo contrato de una
burocracia ineficaz y también cuando se plantea el objetivo de abandonar la
politica populista alejada del mercado.?® La influencia del mercado se prevé que
dejara sentir sus propuestas en la forma de conducir la funcién publica.

Comparando las propuestas de Fox con la optica empresarial de Osborne y
Gaebler, planteada anteriormente en esta investigacion, se puede encontrar otro
punto de coincidencia que permite prever las influencias gerenciales que
replantearan a la administracion publica. En la-obra de estos autores la
participacion de diversos grupos de la sociedad para el apoyo o auxilio de otros
grupos en condiciones de desventaja es una opcidén ampliamente recomendable
para quitar tareas al gobierno. A este modelo se le denomina como participacion
del tercer sector y su composicion es por organizaciones de propiedad y control
privados, pero que se crean para satisfacer necesidades sociales o publicas.’®® En
las propuestas de gobierno de Fox se ofrece un impulso del espiritu solidario, del
intercambio social y de! sentido del deber: el objetivo sera detonar movimientos
sociales a favor de los grupos que han sido vulnerados.

El presidente para el sexenio 2000-2006 proviene del Partido de Accién Nacional,
un partido politico diferente al de su antecesor, por lo que se vislumbran
transformaciones importantes y de consideracion en el sector publico. ElI cambio

267 Reyes Heroles, Federico (coordinador), Hacia /a presidencia en el 2000, México, Ed. FCE,
2000, p. 24

8 1dem, pp. 28, 29.

29 oshorne, David y Gaebler, Ted, op. cit., p.79
20 Rayes Heroles, Federico, op. cit,, p. 30
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organizacional®’' serd una respuesta directa a un mandato de gobierno. En este
caso se presenta un proceso de isomorfismo?? y mas especificamente de
isomorfismo coercitivo, mismo que resuita de presiones tanto formales como
informales que sobre unas organizaciones ejercen otras de las que dependen y
que ejercen también las expectatlvas cuiturales en la sociedad dentro de la cual
funcionan las organizaciones.?

La nueva organizacion muestra claras tendencias hacia la adopcién de practicas
gerenciales, esto significa que en la nueva administracion se le dara mayor
impartancia a los ambientes técnicos los cuales hacen hincapié en una
racionalidad que incorpora preceptos para igualar los medios y los fines de
maneras eficaces para producir resuitados prewsnbles

Por lo tanto, el ambiente institucional, que se caracteriza por reglas y requisitos a
los que se deben ajustar las organizaciones individuales si desean recibir apoyo y
legitimidad,?™ seran parte fundamental de la actual administracion, por lo que no
fas puede soslayar en aras de un racionalismo exclusivamente de indole técnico.

La confluencia de estos dos ambientes puede ser nociva ya que las
organizaciones que actian en sectores muy desarrollados, tanto institucional
como técnicamente, desarrollaran sistemas administrativos més complejos y
experimentaran altos niveles de conflicto interno.%”®

Un factor que no se puede dejar pasar de largo en este analisis lo constituye el
hecho de que el nuevo presidente enfrentara serias oposiciones a su mandato. E|
primero de ellos sera el contrapeso que conforma el poder legislativo en el que
ningun partido politico tiene mayoria. Las coaliciones y negociaciones seran
indispensables, esto implica un freno latente a cualquiera de sus iniciativas de ley.

Otro factor que dificultara los cambios que proponga el nuevo presidente sera al
interior del propio ejecutivo, es decir, a la burocracia que todavia presenta un
fuerte arraigo a los modos en que esta se condujo por varias décadas. La
resistencia al cambio sera una caracteristica presente en la futura administracién.
Ademas existen vicios afejos que estan fuertemente institucionalizados y las
cosas que estan institucionalizadas tienden a ser relativamente inertes, es decir,
resisten los esfuerzos de cambio. Para enfrentar estas resistencias muy

' ge enliende como cambio organizacional el gque se lleva a cabo en la estructura formal, la
cultura organizacional y las metas, programa o mision. DiMaggio Paul J. y Powell Walter W,
"Retorno a la jaula de hierro: el isomorfismo institucional y 1a racionalidad colectiva en los campos
organizacionales”, en: DiMaggio, Paul J. y Powell, Walter W (compiladores), El_nuevo
institucionalismo en el andlisis organizacional, México, Ed. CNCPyAP-FCE, 1999, p. 107

*'* Proceso limitador que obiiga a una unidad en una poblacién a parecerse a otras unidades que
enrrenlan las mismas condiciones ambientales, /dem, p. 108

33 jdem, p. 109
2 geolt, Richard y Meyer, John W. "La organizacién de los sectores sociales proposiciones y
grgmeras evidencias”, en: Dimaggio Paul J , op. cit.,, p. 172
Idem, p. 170

78 1o, p. 174 l TESIS CON
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probablemente seamos testigos de procesos de reinstitucionalizacion lo que
representa la salida de una institucionalizacion y la entrada a otra forma
institucional, organizada en torno a diferentes principios o reglas.?

En resumen, como coherentemente lo establece Luis Aguilar, los gobiernos no
operan en el vacio. Enfrentan limites legales, politicos e informativos; actian con
recursos publicos escasos y por medio de burocracias que tienen sus propias
inercias e intereses.?”® En un &mbito como este, el nuevo gaobierno tiene que
fortalecer su capacidad de negociacién para sacar adelante sus objetivos, si es
que realmente pretende Hlevar cabo un cambio radical en la forma de gobernar.

5.2. Retos de la Reforma del Estado

Los cambios en cualquiera de los ambitos que implica la reforma del Estado no se
implementan de manera automatica, debido a que enfrentan fuertes resistencias
de grupos que se ven perjudicados con las transformaciones; ademas, se
descubren nuevos escenarios que deben ser abordados de manera paulatina y
cautelosa ya que la reforma debe rebasar la postura necliberal que propone mas

mercado y menos Estado.

El Estado debe seguir desempefiando un rol insustituible para crear condiciones
basicas para el crecimiento econdmico y para el desarrollo equitativo. También
debe establecer el marco adecuado para incrementar {a participacion social en las
decisiones de gobierno praducto de un sistema politico demacratico. Asimismo,
debe garantizar y defender la soberania nacional {a cual se torna difusa y

vulnerable a causa de la globalizacidn.

En virtud de la reasignacion de roles y del reacomado institucional que genera la
reforma, esta debe enfrentar serios desafios. Ayala Espino, plantea entre otros los
siguientes: Generar una nueva relacion entre el Estado y la sociedad civil y entre
el mercado y el Estado, que permitan el surgimiento de nuevos esquemas de
articulacion entre la palitica y fa economia que gocen de consenso, credibilidad y
apoyo de los principales grupos, para poder administrar los complejos procesos
involucrados en |a modernizacion econdmica y politica. Lo anterior es
indispensable para el logro de un nuevc balance entre los sectores publico y
privado, para generar nuevos estilos de regu!acnon econdmica mas eficiente y para
el disefio de la nueva estrategia de desarrollo.?

Otro de los desafios que enfrenta la reforma consiste en cambiar profundamente
la asignacidén de tos recursos del Estado en dos direcciones; primero, reorientar el
gasto publico, y segundo, aplicar mecanismas mas eficientes, descentralizados y
democraticos en la asignacion y toma de decisiones. Madificar las bases
organizativas de los regimenes tradicionales de economia mixta y especificamente

77
“'* Ibide
275 Agu:lar Villanueva, Luis, Estudio infroductorio... op. cit., p. 29

79 ayala Espino, José, Limites del mercado... op. c:t pp. 148,147
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de aqguellos sistemas de presiones y demandas corporativas que han inhibido (a
modernizacion del pais.

Representar globalmente a los diversos grupos de interés es un reto extraordinario
pues sus objetivos y expectativas se ven modificados, y sus diferencias de todo
tipo amplificadas en el curso de la reforma. Primero, porque los intereses internos
y externos, en el marco de la globalizacion econdmica, pueden contrastar en
aspectos sustanciales.

Segundo, el mas amplio espectro de intereses también se refleja en la burocracia
estatal, y algunas areas de la administracidn publica son rigidas. Los retos
planteados son de tipo estructural y deben enfrentar las inercias de un modelo
anterior que estuvo vigente a nivel mundial durante varios afos. Para conducir y
para vertebrar el cambio que se ha propuesto, es imprescindible que se lleven a
cabo cambios en la conduccidon gubernamental, de esta situacion se desprenden
otros retos para la reforma que se circunscriben al requerimiento de personal
capaz y con las actitudes y aptitudes necesarias para encarar l0s nuevos desafios.

Otros retos o desafios de la reforma son expuestos por Sanchez Gonzalez, en
primer lugar, es esencial contar con una capacidad de pensamiento estratégico
sobresaliente, que trabaje constantemente en el anélisis profundo de los
principales resultados de la reforma de! Estado. En segundo lugar, las oficinas
personales del gobernante deben ser equipadas con unidades comprometidas en
trabajos de personal de alto nivel, para relacionar las decisiones actuales con las
estrategias basicas de la reforma, finalmente, es necesario sefalar la necesidad
de profesionales de muy alta calidad en la planificacion de las politicas para dotar
de personal a las unidades asesoras de los gobernantes.”®

Finalmente, si la reforma del Estado, sin importar los principios ideologicos en los
que se sustente, no se realiza en un marco en ei que la transparencia sea la
constante, sera practicamente imposible alcanzar el bien comun. Conjuntamente
con la transparencia, es de vital importancia para cualquier intento de reforma
eliminar la corrupcion existente al interior de las estructuras del Estado, pues si no
se alcanza esta condicion toda reforma estara condenada al fracaso.

5.3. Evaluar la politica econémica neoliberal

A pesar de haber sido el motor de la reforma del Estado, el aspecto econémico
presenta serias deficiencias estructurales que indican que la liberalizacion total de
la economia, fortalecida por la retraccidon del Estado en este ambito, ha tenido
impactos negativos en la mayoria de la poblacién del pais. Las autoridades de
gobierno han ponderado los indicadores llamados macroecondmicos, como el
indice infiacionario y la paridad del peso con el délar; pero se han dejado de lado
factores basicos como son la redistribucidn del ingreso. Bajo el esquema

% sanchez Gonzélez, José Juan, Administracién Publica ...op. cit., p. 43 r TR0 (‘Ob
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dominante si bien se ha logrado un crecimiento econdmico, se ha propiciado una
considerable concentracion del mismo.

Con la apertura comercial y la integracidon precipitada del pais en tratados de libre
comercio, se han ocasionado consecuencias negativas a multiples industrias que
no tenian las caracteristicas de competitividad y desarrollo tecnoldgico adecuado
que les permitiera competir en condiciones de igualdad con sus contrapartes
extranjeras, asi se han cerrado muchas empresas y se han incrementado los
indices de desempleo.

La reforma en el campo de la economia tuvo en la privatizacidn de empresas
publicas uno de sus pilares. A la luz del tiempo se puede evaluar este proceso que
redimensiond radicalmente al sector publico y restringié su participacion activa en
la economia. Una caracteristica nodal de esta estrategia radica en que no se
considerd que la participacion del Estado en ciertas areas de la economia y bajo
ciertas circunstancias y contextos es necesaria y fundamental para el desarrollo
del pais.

Existe un falso dilema entre el mercado y el Estado como instituciones
mutuamente excluyentes. La disyuntiva que se plantea para que el Estado tenga
predominio sobre la economia y viceversa es inviable, porque ambas instituciones
son interdependientes.

Un desarrollo integral es aquel que se orienta hacia la generacion, reproduccion y
distribucion equilibrada de la riqueza. La rectoria del Estado en esta materia debe
garantizar un marco institucional que permita estabilidad macroeconémica como
una condicion general, pero necesariamente se deben fomentar beneficios a nivel
microeconomico.

El Estado como rector de la economia no debe ser el que deje todo a las libres
fuerzas del mercado, pero tampoco operador directo de procesos productivos,
salvo en las areas estratégicas. El Estado rector es un promotor y catalizador del
desarrollo econémicamente sostenido para redistribuir €l ingreso que se genere en
funcion de las directrices que propicien el bien comun.

La funcién redistributiva del Estado desde la perspectiva neoliberal pasa a un
segundo plano y deja de ser una de sus funciones basicas, por lo que no se
combate el desequilibrio en la distribucidn del ingreso que ocasiona el libre
mercado. La forma de abrir los mercados nacionales a la competencia externa,
sostiene Ibarra, ha tenido la consecuencia de restringir el papel del Estado y de la
politica fiscal en favorecer el crecimiento, combatir el desempleo o alcanzar
minimos de justicia, sin los cuales es imposible asegurar el sano funcionamiento
de la sociedad o de los sistemas democraticos.?®

3! |barra, David. "El dilema tributario," en: Mufoz Ledo, Porfiio (coordinador), Comisién de

estudios para la reforma del Estado. Conclusiones y propuestas, México, Unam, 2000
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La politica fiscal derivada del nuevo modelo econdmico debe de ceder muchas de
sus tareas redistributivas para afianzar reformas que competitivamente desgravan
a los grandes contribuyentes a fin de crear alicientes al ahorro, la inversion y el
trabajo empresarial. ’

En los hechos entre 1982 y 1998, el peso del impuesto sobre la renta en las
recaudaciones tributarias ha caido del 52.4% al 41.0%, y el de los gravamenes al
comercio exterior del 10.3% al 5.5%, mientras que los impuestos especiales sobre
produccion y servicios subieron del 9.7% al 19.3%. Mas aun, sélo entre 1989 y
1992 (después dejaron de publicarse las cifras) la participacion de las empresas
en el Impuesto sobre la Renta cae del 46% al 36%, mientras el cargado por las
personas asciende del 46% al 54%. El signo de las tendencias tributarias de las
dos décadas anteriores es claro: reducir la progresividad y el peso de los
impuestos directos, transferir la carga impositiva al consumo vy liberar las
importaciones.

Hasta ahora la reforma del Estado en el aspecto fiscal ha beneficiado a los
sectores con mayores ingresos, lo que impide que se fortalezca la funcién
redistributiva del Estado. Mientras se ha desgravado la tributacién a la renta de los
grandes negocios, el peso de las adecuaciones ha recaido sobre las clases
medias. En 1995, por ejemplo, una familia en Estados Unidos con ingresos de
40,000 déﬁlares anuales pagaria impuestos cerca del 16% y alrededor del 30% en
México.”®

La esperada reforma fiscal integral, no podra ser resultado del voluntarismo sino
de la reconstruccion de pactos sociales basicos. No cabe recargar otra vez los
costos sobre los sectores que mas vienen perdiendo en los acomodos de la
transicién economica. Es de vital importancia repartir las cargas de modo mas
equitativo sobre la base del compromiso de empresarios, trabajadores, gobierno y
legisladores, alejada de los arreglos politicos que beneficien solamente a los
grupos que representan una minoria muy poderosa y que se beneficie a los mas
desprotegidos y propicie el desarrollo equilibrado de las entidades del pais.

Las medidas necesarias para garantizar un balance adecuado entre la
intervencion estatal en la economia, radican en que se establezcan las
condiciones para generar, reproducir y redistribuir la rigueza nacional que
producen sus habitantes, sus sectores productivos publicos, privados y sociales.
Es necesario mantener una politica publica que haga mas homogénea la
distribucion del ingreso y que mejore las condiciones de vida de los sectores
menos favorecidos.

5.4. Analizar la viabilidad de la privatizacion

A pesar de los multiples beneficios que se le atribuyen a la privatizacién de
empresas publicas, existen numerosas criticas que la ponen en entredicho. El
modelo privatizador no elimina las desigualdades, sino que las profundiza, puesto

2 Ipidem
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que no hay un respeto a la equidad social ni tampoco a la democrallzamon
entendida esta Ultima como un aumento de |a libertad y poder de la mayoria.?®

Es falso el argumento que sostiene que las privatizaciones garantizan la libre
competencia de las empresas privadas dentro de un mercado libre y
autorregulado. Tampoco, dan lugar al aseguramiento de decisiones y actos
favorables a las mejores opciones, ni garantizan la eficiencia en combinacion con
la atencion a las necesidades de la poblacidn e interés general,

A falta de reales condiciones de competencia en el mercado, donde en vez de la
mano invisible reina la muy visible mano de los oligopolios y de los consorcios
transnacionales, la privatizacién puede traducirse en un cambio del monopolio
publico al privado. Este es un punto que es importantisimo evitar, pues no existe
beneficio econdmico en el simple traspaso de un monopolio plblico a un
monopolio privado. Como sostiene Savas, la privatizacion no debe resultar en un
capitalismo ohgarquxco

A la luz del tiempo se van viendo los resultados de la privatizacion. Aunque no se
puede negar la existencia de las empresas publicas ineficaces, se han exagerado
las virtudes de la privatizacion. Con frecuencia es dificil la desincorporacion,
magros los beneficios presupuestales, altos los costos politicos y los de armar
mecanismos regulatorios alternos. Ademas, la escasez de talento gerencial o
administrativo es de orden general: afecta al Estado, pero tampoco existen
capacidades ilimitadas en el sector privado; mas aun, la prlvatlzaC|on ata recursos
financieros y capacidades empresariales a actlwdades wejas

Los escandalos financieros de una parte de los bancos privatizados y la quiebra
virtual de todo el sistema de crédito del pais, han mostrado ademas del enorme
costo de las politicas econdomicas implementadas, los serios problemas de un
proceso que no tuvo transparencia ni confiabilidad. No se trata de simples actos
aislados de corruptelas o malos manejos empresariales, sino de complicidades y
cobijos del pader politico y el poder econémico.

La venta de las empresas paraestatales no resolvera el problema de la pobreza;
un Estado propietario, por el hecho de serlo, no necesariamente tiene que
descuidar sus otra funciones y obligaciones con los sectores mayoritarios. Lo que
nunca se dijo fue que el tamano del sector publico se debid por lo menos en la
mitad, a la alianza de protecciéon que se daba con los sectores empresariales, que
no se preocupaban por ser eficientes y competitivos porque finalmente el Estado
los salvaba de las quiebras en empresas que adquiria.?®

23 hostroza Fernandez, Luis, op. cit., p. 249

34 ieaplan, Marcos, op. cit., p. 191

5 5avas, E. S, op. cit., p. 364

88 1harra, David, "E! Estado y el mercado®, en: Revista Nexos, numero 49, México

7 Aziz Nassif, Alberto, op. cit., p. 82
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La privatizacion tiende a fortalecer a la sociedad mercantil, no necesariamente a la
sociedad civil. Sin barreras ni diques de contencion, el capitalismo tiende a
generar niveles inaceptables de desigualdad social e inequidad en el ingreso. 288

Con la privatizacion de empresas publicas se origind un amplio debate entre los
que apoyaban esta estrategia y entre quienes tenian serias objeciones. Los
argumentos mas contundentes contra la privatizacion se pueden resumir de la
siguiente manera:

> La privatizacion aumenta el desempleo y elimina los mecanismos de proteccién
social con los que contaban los trabajadores de las empresas privatizadas.

» Se favorece a un reducido grupo de personas que son las que pueden adquirir
las empresas privatizadas.

> La soberania nacional se pone en riesgo al transferir activos a extranjeros o
monopolios nacionales.

» Los monopolios vendidos siguen siendo monopolios solo que ahora en manos
de capital privado.

> Nada garantiza que las empresas transferidas al sector privado serdan mas
eficientes, no existe un marco legal adecuado que favorezca un proceso de
administracion honesto y eficiente.

La privatizacion fue el instrumento por el cual el Estado cedid al capital privado los
derechos de propiedad de sus empresas. Con el redimensionamiento del sector
paraestatal se intentd racionalizar el uso de los recursos publicos y reducir la
intervencion estatal en la economia para privilegiar el libre mercado. Se dice a
favor de la privatizacion que los objetivos que persigue son tendientes a reducir la
presencia de los monopolios publicos; a cambiar las reglas para ampliar el interés
a la inversion privada y concentrar los objetivos del gobierno en la coordinacion
economica y no en su intervencion directa.

La venta de la banca comercial, entre otras,” es una prueba fehaciente de que la
privatizacion no genera todos los beneficios que se pregonan y también demuestra
que debe haber procedimientos transparentes para llevar a cabo la transferencia
de derechos de propiedad al sector privado. Si ia corrupciéon no se elimina de
estos procesos, seguramente habra mas perjuicios que beneficios.

También hay que mencionar que si el Estado estara dispuesto,
incondicionalmente, a rescatar de la quiebra a las empresas publicas que antes
fueron de su propiedad y ahora pertenecen a la iniciativa privada, se estaran
retomando las practicas intervencionistas, ahora tan cuestionadas y que dieron

% Oszlak, Oscar, op. ¢it., p. 73

9 Enire los casos con evidentes irregularidades estan la venta de Aeroméxico, para 1a cual se
llevé a cabo una quiebra ilegal, y la venta de Cananea al magnate Jorge Larrea, quien no habia
presentado la mejor oferta en la licitacién publica. Valdés Ugalde, Francisco, Los empresarios...op.
cit., p. 237 e

e ”'T" /‘m

m T

A

CLGEN

[ S SRR &



S
}ggg La reforma del Estado en México 1982-2000; de la privatizacion de empresas
Ef—"_n "‘,:’ publicas a la privatizacion de la gestion publica. La agenda pendiente,

como resultado la privatizacion; al parecer se podria incurrir en circulo vicioso en
el que el Estado interviene una empresa para evitar su quiebra, la salva y después
la vende al sector privado. Como dice Savas: debe entenderse que la verdadera
desincorporacion implica, en primer lugar, un riesgo genuino de pérdida financiera
para los inversores o propietarios si su empresa es mal administrada,®® tal y como
la logica del mercado lo deja ver.

5.5. Optimizar los programas de privatizacién

El crecimiento de la empresa publica mexicana obedeci® en buena medida a
aspectos coyunturales que favorecian la intervencion estatal en la economia, sin
que se cuestionara su pertinencia no solo en el corto, sino también en el largo
plazo. A partir de 1982, este sector experimentd un proceso inverso al que le
propicié su crecimiento, esto fue a traves de la privatizacion.

Para que la venta de empresas publicas genere los beneficios esperados y no se
reduzca el objetivo de la privatizacion a captar ingresos y a evitar los gastos que
implican las empresas deficitarias, es deseable que se conjunten un minimo de
condiciones para que la privatizacion tenga impactos positivos:

» Es necesario un ambiente de politica economica que estimule la eficiencia en
el sector privado.

> Los privilegios especiales a compradores de empresas publicas van en contra
del principio de eficiencia.

» La creacién o fortalecimiento del mercado de capitales es un factor decisivo
para posibilitar la venta de empresas publicas por oferta o participacién.

> Los costos sociales de la privatizacion mas directos, como desempleo, y
reducciones en los servicios, pueden ser graves a corto plazo en tanto que el
crecimiento de los beneficios y los aumentos del empleo y la inversién no
aparecen sino a mediano plazo.

» La capacidad administrativa de los gobiernos implicados en la privatizacion
requiere atencidon especial, pues existe el riesgo de que el gobierno, pueda
subvalorar los activos y hacer un mal negocio.

» La transparencia del proceso de privatizacién es importante para su éxito.?'

La privatizacion es un instrumento que puede redimensionar el aparato paraestatal
para conferir al Estado un papel de verdadero rector de la economia nacional, ya
que a través de los procesos de desincorporacion se pueden devolver al sector
privado funciones que le compete desarrollar, pero es importante que el Estado
mantenga bajo su dominio areas que por su trascendencia y su posicion
estratégica deben permanecer bajo su égida para que se puedan enfrentar con
ventajas los retos del mundo contemporaneo.

2% gavas, E. S., op. cit., p. 363

1 Rodriguez Arana, Jaime, op. Git., pp. 121, 122
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6.6. Abatir los problemas que enfrenta [a empresa publica

La autonomia de gestién es un rubro pendiente que debe superar la empresa
publica, pues aun no se dan las condiciones para dejar atras la intromision politica
en su manejo y gestion. De ello se desprende la necesidad de atender los
requerimientos de eficiencia y productividad de todo el sector paraestatal.

También es de suma importancia superar la dificultad de fijar una politica de
inversiones autdonoma, puesto que la empresa publica depende del presupuesto
fiscal que se aprueba anualmente, en consecuencia no puede formular planes de
inversiones de mediano y largo plazo, a fin de hacerlas mas independientes.

La composicién y designacion del Consejo Directivo y de los altos ejecutivos de
las empresas publicas deja mucho que desear. La practica muestra que estas
designaciones las realiza el pamdo politico en el poder y tienen una composicion
polltlca mas que empresarial."*?

Otra limitante que afecta a la empresa ptblica es ponderada por el enfoque liberal.
Uno de los defensores de esta corriente ideoldgica, sostiene que el problema
clasico de las empresas de propiedad estatal radica en su estatus monopaélico. En
lugar de hacer frente al mercado, sus directores acuden al Estado para que los
financie, garantice sus créditos, compre los productos, proteja los mercados
disminuya la competencia y subsidie las ineficiencias por cualquier otro medio.”®

La pertenencia al Estado de las empresas publicas del llamado sector estratégico,
se justifica por su trascendencia no solo en la economia, sino también en aspectos
politicos y sociales.”™ La empresa publica debe adaptarse al complejo contexto
actual para que se desarrolle con ventajas que se traduzcan en beneficio del pais.
Consecuentemente, es fundamental que se reviertan las premisas negativas que
afectan a este sector, para que se inserte de lleno en el trascendente rol que tiene
que desempenar.

La obligada intervencion del Estado en las diferentes esferas socioeconémicas en
las que ha participado se explica ante todo por la necesidad de impulsar el
desarrollc y de solventar ausencias o insuficiencias, asi como promover el
bienestar y la equidad social que nunca se podrian lograr de manera automatica
en el marco de un liberalismo econdémico.

*9 jnostroza Fernandez, Luis, op. cit., p. 363

‘N savas. E. S, 0p.cit., p. 254

4 Un claro ejemplo de la importancia que tienen las empresas estratégicas para el pais se
encuentra en el caso de la empresa mas importante del Estado, Petrdlecs Mexicanos. De los
ingresos totales del gobierno federal, las transferencias de Pemex en los Gltimos 15 afos
representan entre el 30 y el 35%. Hay aqui una imporantisima vélvula de escape en el
financiamiento del gasto publico, en el servicio de la deuda gubernamental externa y en la balanza
de pagos. Privatizar a Pemex, suponiendo que los compradores quedaran sujetos al régimen
general del Impuesto sobre la Renta y al pago de regalias, implicaria elevar la carga tributaria en
alrededor del 15% y a crear trastornos importantes en el mercado cambiario cuando el gobierno
adquiriese moneda extranjera para servir su deuda externa. Ibarra David, £/ dilema ... op. cit.
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Se requiere fortalecer aquellas empresas publicas que incidan directamente en la
solucion de los problemas estructurales nacionales y fortalecer las empresas que
propicien la integracion de la planta productiva y el desarrollo de una tecnologia
propia.

El Estado debe terminar con la practica de crear empresas que no correspondan a
las necesidades reales de desarrollo del pais, asi como absorber empresas
privadas en precarias condiciones financieras y operativas. Es precisamente esta
estrategia la que en gran medida ha propiciado que las empresas mexicanas sean
ineficientes y carezcan de competitividad en los mercados mundiales.

5.7. En el aspecto administrativo

La administracion publica es la parte en la que se concretan y se hacen tangibles
las propuestas y objetivos del poder ejecutivo federal, consiguientemente las
reformas que se implementen desde el poder para reformar al Estado generan
necesariamente cambios en su interior. Derivado de esta situacion se originan
cambios en las relaciones intrerinstitucionales y entre las instituciones y la
ciudadania en funcion de los lineamientos ideoldgicos que impulsen los cambios
graduales desde el poder que supone la reforma del aparato estatal.

Desde hace tiempo la administracién publica de nuestro pais se ha visto inmersa
en una serie de cambios institucionales que rigen su marco de actuacion, la
simplificacion y la modernizacion de la administracién publica son ejemplos de
estos intentos que se llevaron a cabo hace algunos afos. Actualmente, la
adopcidén de principios gerenciales constituye ef punto medular sobre el que
descansa la nueva forma de concebir el tratamiento a que deben someterse los
asuntos publicos, sin tomar en cuenta que existe una profunda diferencia entre los
objetivos principales de la administraciéon privada de la administracion publica.

Mejorar el funcionamiento de la administracién publica es una tarea impostergable
a la que el nuevo gobierno debe enfocarse con serios esfuerzos, es necesario
buscar mayores indices de eficiencia, eficacia y productividad en la funcién
puiblica; rebasar los vicios propios de una administracion patrimonialista y de botin,
combatiendo la corrupcidn; establecer un sistema de rendicion de cuentas vy
profesionalizar a los servidores publicos.

5.7.1. Establecimiento del servicio profesional de carrera

En casi todas las dependencias de la administracion publica federal mexicana,
cada cambio de administracion representa un verdadero reacomodo de servidores
publicos. Este fenomeno tiene como consecuencia inmediata la pérdida recursos
humanos experimentados y la improvisacion de nuevos funcionarios, que la
mayoria de las veces se integra a la funcion publica gracias a lealtades politicas
en lugar de capacidades administrativas.
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Por tradicion, la administracion de personal del gobierno mexicano se ha regido
por los principios de estabilidad en el cargo del personal operativo, y el régimen de
confianza para los altos funcionarios, un sistema ancestral reforzado durante el
largo periodo bajo la conduccién de un partido practicamente unico. Entonces se
alegaba a su favor, que se trataba de un régimen benefactor y paternal con
posibilidades virtualmente ilimitadas. Pero ahora, bajo la alternancia efectiva en el
poder, la pluralidad, la publicidad con su transparencia, y el imperativo de la
rendicion de cuentas y la administracion por resultados, se requiere de un régimen
de personal que sea profesional y estable. Este régimen, sin embargo, debera
sentar base en el republicanismo, el principio de méritos y la formacién
profesional, asi como permanecer ajeno a todo sentido estamental o al
sentimiento de corporacidn desligada del interés pL’:inco429

El servicio publico de carrera, por su parte, significa un curso de profesionalizacion
dentro del servicio publico regido por requisitos especiales de ingreso,
permanencia y estabilidad, y promocion, con base en el sistema de méritos, que
se verifica por medio de examenes de idoneidad, tanto para ingreso como para los
ascensos. Incluye un proceso de formacién integral y continua, esto es una
capacitacion permanente, toda vez que la permanencia otorga seguridad de
empleo, pero también exige un desempefo de calidad gradual y periddicamente
evaluado. Carrera administrativa significa desarrollo profesional progresivo.

La pretensidon de un servicio civil o profesional de carrera al interior de la
administracion publica se basa en la idea de recompensar los meéritos
profesionales y la preparacion académica sobre la antigledad en el puesto; que
ese servicio formalmente institucionalizado se sustente en un sistema de
evaluacion del desempeno del servidor publico que esté ordenado bajo criterios
justos y objetivos; y que se eliminen de los parametros de contratacion de
servidores publicos cualquier criterio de indole politica, o de control sindical.

El contexto politico y econdmico en el que se encuentra el Estado mexicano
contemporaneo, requiere que el servidor publico sea productivo, creativo, con
sentido de innovacion, de reflexién y autocritica de su quehacer; que sienta y sepa
que lo que aporta conduce a soluciones que demanda el pais. Los nuevos
problemas publicos exigen soluciones innovadoras, tratamientos no
convencionales sino creativos. Se requiere de un sistema que establezca reglas
claras para el ingreso y las promociones; convocatorias transparentes; jurados
intachables y conocedores; requisitos severos tanto para entrar como para
permanecer en el servicio; remuneraciones de acuerdo con el desempefio,
induccion a los puestos acorde con la mision institucional y con las necesidades
reales de los ciudadanos 2%

% Ganzalez Paras, José Natividad y Guerrero, Omar, "El servidor publico de carrera y reformas a
la administracion pablica”, en: Muiioz Ledo, Porfido (Coordinador), op. cit.
2% Roemer, Andrés, “Servicio pablico de carrera y reformas a la administracién puablica”, en: Mufoz

Ledo Porfirio (Coordinador), op. cit. .
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La profesionalizacién del servicio publico supone, en principio, redisefiar el
sistema de reclutamiento de los niveles de direccion administrativa, sobre la base
de un nuevo catalogo funcional de la administracién publica que ya no esté fincado
exclusivamente en criterios de orden presupuestal, sino en la busqueda de la
idoneidad entre las tareas publicas y las aptitudes y habilidades requeridas para
su desempeno. Un sistema de reclutamiento que ademas tendria que ser publico
desde su concepcidon hasta su capacidad de convocatoria hacia el conjunto de la
sociedad mexicana, de modo que los puestos ya no dependan de la buena
voluntad de las autoridades de las dependencias y de los érganos administrativos,
sino del examen abierto para quienes deseen hacer carrera en el servicio publico
profesional. Todo ello mediante procedimientos tan cilaros y transparentes que
resulte realmente imposible medrar con los concursos de seleccion a favor de
intereses politicos personales.

En materia de capacitacién, la investigacion ha recalcado que la misma debe estar
estrechamente relacionada con el desempeno presente y futuro del funcionario en
cuestion, es decir, la capacitacidén persigue la profesionalizacidn y el desarrollo de
los servidores publicos, dotandolos de nuevos conocimientos y habilidades para
elevar su productividad, eficiencia y calidad. Esta capacitacion debe tomar en
consideracion la deteccion de las necesidades con base en el puesto, el desarrollo
y la evaluacion de la propia capacitacion.®®’

Uno de los aspectos que deben caracterizar a la administracién publica mexicana,
consiste en dejar a un lado la administracion patrimonialista, los arreglos
clientelares, el amiguismo y el nepotismo. En la actualidad ya no se puede
privilegiar solamente al ambito politico; los funcionarios también deben mostrar
capacidad. En este sentido, Peters sostiene que una burocracia comprometida
requiere que los designados politicos sean seleccionados mediante alguna
combinacion de disposicion politica y talento administrativo.?®®

Las tendencias e implicaciones del mundo contemporaneo que se presentan en la
administracion de recursos humanos implican una mayor calidad en el servicio
publico. Un medio para abordarlas cabalmente es el establecimiento y constante
adecuacion del servicio profesional de carrera.

La implementacion del servicio civil de carrera esta a expensas de la voluntad
politica. Si el nuevo gobierno no tiene esa disposicion todos los intentos para
profesionalizar al sector publico seran estériles.

En sintesis, se requiere buscar la conjuncion entre flexibilidad, buen manejo del
personal y, por supuesto, fortaleza de las instituciones publicas. Un sistema de
administracion de recursos humanos meritocratico, implica fundamentaimente un
desempenio burocratico con mayores indices de eficiencia y productividad, menor
corrupcion y en general mejor gobierno.

7 Ibidem
8 peters, Guy, La politica de la burocracia, México, Ed. FCE-CNCPyAP, 1999, p. 183
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CONCLUSIONES

A lo largo de esta investigacion se han destacado los aspectos mas importantes
de las variables que conforman su objeto de estudio, es decir, la reforma del
Estado, la privatizacion como una de sus principales herramientas y la nueva
gestion publica que es entendida como una consecuencia de la reforma del
Estado y también como una de las formas que presenta la privatizacion. Con ello,
se han plasmado los elementos de juicio necesarios para arribar a las
conclusiones que se detallan a continuacion.

La participacion del Estado en |a economia es un tema aiiejo y motivo de diversas
posturas ideologicas, unas a favor y otras en contra. Asi, es posible ubicar
posiciones diametralmente opuestas y en continuo debate como el socialismo y el
capitalismo también conocido como liberalismo. Una postura intermedia se
conforma por los planteamientos del sistema denominado de economia mixta, que
permite la coexistencia del mercado con la intervencion estatal en la esfera
economica.

El sistema de economia mixta surge en el siglo XX a consecuencia de la crisis
financiera que se generd como resuitado de la Primera Guerra Mundial y la Gran
Depresion de 1929. A través de este sistema econémico se pretenden revertir los
conflictos, las crisis, las desigualdades sociales y la concentracion de la riqueza,
ya que estos indicadores revelan que las condiciones generales para la
reproduccion y crecimiento del sistema, no son aseguradas automaticamente por
el libre funcionamiento, los mecanismos y comportamientos econdémicos de las
empresas privadas y del mercado. Al revertir los efectos nocivos de la crisis y al
ocuparse de proporcionar servicios de tipo social a amplios sectores de la
poblacién, al Estado se le agrego el calificativo de benefactor, el cual asumié
diferentes formas y matices, en funcion de las caracteristicas intrinsecas de cada
nacion.

El Estado benefactor permitid superar la crisis y generé un periodo de estabilidad
politica al generar consensos y al legitimar sus acciones mediante la provisién de
servicios sociales. Luego de 5 décadas de estabilidad el modelo comenzé a
debilitarse y una nueva crisis financiera se presentd a nivel mundial. La coyuntura
fue la ideal para que los defensores del liberalismo presionaran para suplir la
economia mixta por una mas liberal. Tedricamente, las propuestas para privilegiar
al mercado, en este nuevo contexto, se conocen como neoliberalismo ya que
contintia auspiciando la libertad plena del mercado.

En Mexico se establecieron algunos de los postulados del Estado benefactor; sin
embargo, nunca se consolidd plenamente. Al paso de los anos la crisis financiera
también se hizo presente. Para resolver la crisis que se registro en el pais a finales
de la década de 1970 y a principios de 1980, se han adoptado soluciones de tipo
neoliberal que proponen la estabilizacion de las finanzas publicas con grandes
costos sociales y un cambio estructural que no concuerda con las decisiones
politicas fundamentales y los ideales plasmados en la Constitucién Politica. Este
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tipo de modelos ha dejado constancia con el paso del tiempo de sus limitaciones y
de las serias contradicciones que presenta como instrumento para propiciar el
desarrollo integral de la sociedad.

El neoliberalismo, tiene en los organismos financieros internacionales a sus
difusores mas importantes. Los argumentos que justifican sus ideas para el
cambio se basaron en la crisis econémica que generd un modelo que auspiciaba
la intervencion estatal en la economia. Sin embargo, se debe valorar en su justa
dimensidn esa participacion, pues obedecio a severas crisis politicas y sociales
producto de dos guerras mundiales, asi como a una gran crisis originada por los
desajustes propios del mercado, que sélo con la intervencion del Estado fue
posible superar.

Es cierta la premisa que sostiene que el mercado genera la formacion de capital;
sin embargo, sin un mecanismo que lo regule, genera también una serie de
disparidades sociales que van en contra de la misma sociedad porgue son
situaciones potenciales para la inestabilidad politica y el quebranto de la paz
social. Si el Estado no establece lineamientos para redistribuir la riqueza, no
estaria cumpliendo con su funcién primordial que consiste en propiciar. las
condiciones minimas para alcanzar el bien comun.

En nuestro pais la sustitucion de las propuestas del Estado benefactor por los
planteamientos neocliberales, dio como resultado un fendmeno, que permanece
vigente en los albores de este nuevo milenio, al que se denomina reforma del
Estado. Este fendmeno comprendié en sus inicios aspectos economicos, pera con
el paso del tiempo este concepto se ha ampliado y su estudio debe abarcar
aspectos politicos y sociales y no concentrarse solamente en la esfera econdmica.
Se necesita de un Estado comprometido en la consecucion del crecimiento
econoémico sostenido, pero al mismo tiempo de un Estado comprometido con la
equidad social. Se requiere un balance entre crecimiento econdémico con beneficio
social, por lo que el gobierno debe impulsar politicas publicas favorables al
desarrollo de ambas premisas de manera complementaria.

Indudablemente, el Estado que habra de configurarse para encarar los mdltiples y
complejos desafios, inherentes al contexto que se presentan en los inicios del
tercer milenio, no puede apegarse a los postulados de una corriente ideoldgica
dominante, sino que habra de retomar las experiencias del pasado para rescatar
los puntos positivos y crear las condiciones necesarias para el desarrollo politico,
econémico y social de la sociedad en su conjunto y no solamente de un minimo
sector de esta, por muy poderoso que este sea.

En determinadas situaciones se vuelve indispensable el incremento de la
injerencia estatal en la economia; ante la eventualidad de que se presente esta
situacion, se debe analizar su papel historico para evitar un crecimiento anarquico
que es contrario al dinamismo que el Estado debe mostrar para adecuarse a los

cambios que se van gestando en su interior.
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Es imprescindibie que el gobierno, producto de una reforma del Estado plena en el
sentido mas amplio del término, es decir, considerando aspectos politicos y
sociales y no tan solo los de naturaleza econdmica, abandone practicas
clientelares y corruptas para que se propicie un nuevo orden con criterios de
eficacia, eficiencia, consenso, legitimidad, democracia y equidad, atributos que
necesariamente deben contemplarse siempre que se hable de reforma del Estado.

El Estado se ve afectado por la creciente complejidad de los problemas que
enfrenta. En la actualidad el cumplimiento de sus funciones, ya sean las
denominadas tradicionales como la seguridad y la defensa y las que emergen en
funcién de nuevos paradigmas o readecuacion de estos, no puede cumplirse
cabaimente sin la cooperacion de los sectores sociales. Los actos unilaterales del
pasado requieren de la participacion de la sociedad. Por lo tanto la busqueda de
consensos y desde luego de una creciente legitimidad son aspectos de
fundamental importancia para el Estado.

Lejos de acercase a su extincidn, el Estado contemporaneo esta evolucionando
para reformularse y adaptarse a los cambios econdmicos, politicos y sociales que
enmarcan su misién. Se requiere un Estado que permita un desarrollo social
equitativo, que no sea el eje en torno del cual gire la economia, pero si la regule, y
se necesita que en el aspecto politico sea garante del orden constitucional
establecido y por lo tanto se apegue a los principios de la democracia.

Uno de los principales instrumentos que se empled para dar cuerpo a la reforma
estatal, consistio en la venta de empresas publicas al capital privado. E!
diagnostico del cual se partio para justificar la privatizacion, era parcialmente cierto
porque el Estado desarrollaba funciones empresariales que no generaban
beneficio alguno. Sin embargo, existen ciertas areas que son estratégicas para el
desarrolio nacional y la intervencion del Estado es necesaria, pues las empresas
publicas, como se ha demostrado, pueden desempefiar un papel fundamental en
el desarrollo del pais. No obstante, la idea de los gobiernos de tinte neoliberal
aboga por la venta de empresas publicas estratégicas, sin considerar los efectos
sociales y también econdmicos que ello ocasionaria.

La privatizacion de empresas publicas encuadra en lo que se ha denominado
reformas de primera generacion. Estas reformas implican que el Estado deje de
proporcionar ciertos bienes y servicios, via privatizacidon y complementariamente
que desregule la economia. La finalidad es permitir la participacion de los
particulares, a través del mercado, en las areas en las que el Estado se retrae.

Con el paso del tiempo se ha dejado al descubierto que el proceso privatizador
que se instrumentd para reducir el tamano del Estado, estuvo plagado de manejos
corruptos, la privatizacion de la banca comercial, de las carreteras y de los
ingenios azucareros dan una muestra de ello. Las privatizaciones deben estar
sustentadas en procesos transparentes, de lo contrario pueden generar crisis tan
fuertes que el Estado, aunque parezca ironico, se ve obligado de nuevo a
intervenir. En suma, se puede decir que la estrategia que se siguid en nuestro pais
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para llevar a cabo la privatizacion de empresas publicas no tomod en cuenta la
democratizacion de la propiedad, ya que este esquema de adjudicacion solamente
ha beneficiado a grandes inversionistas y ha propiciado en consecuencia que se
incremente la concentraciéon del ingreso.

La privatizacion se presenta también al interior de a administracidn publica bajo la
denominacion de nueva gestion publica, cuyos rasgos principales se caracterizan
por no tener un sustento teodrico, por ser originadas en contextos muy especificos
que dificimente se puede repetir en otras latitudes y por adoptar los principios y
las practicas de la administracién de empresas, que en muchos de los casos no
pueden implementarse en los asuntos publicos.

La administracion publica se torna gerencial debido a dos factores claramente
identificados, en primer lugar por la influencia de organismos exteriores y paises
que estan a favor del predominio del mercado en concordancia con las ideas
neoliberales, asi como por el arribo a la politica y a la administraciéon de un grupo
de empresarios, que desde el seno mismo del poder instrumentan cambios
proclives a impulsar todo lo relacionado a la administracion de empresas privadas.

Esta transformacion cobra vida al amparo de las ideas gerencialistas y se apega a
lo que se conoce como reformas de segunda generacidn. Las consideraciones
juridicas y politicas no son tomadas en cuenta en esta fase, ahora la preferencia
se otorga a las transformaciones culturales y tecnolégicas con la intencion de dar
continuidad a los cambios emanados de las reformas de primera generacion,
mismas que fortalecieron al mercado. Sin embargo, hay que sefalar que confiar a
la gestion privada los asuntos publicos no es viable, puesto que la administracion
publica no debe perseguir ganancias econdmicas sino el bienestar de la sociedad.

La administracion publica mexicana enfrenta en la actualidad diversos y complejos
retos, que para superar debe realizar cambios radicales que eliminen vicios
anejos, que eliminen inercias, que permitan superar rezagos y que facilite una
nueva relacion entre Estado y sociedad. La adopcion del l{lamado paradigma
posburocratico, gobierno empresarial o nueva gestion publica es muy poco viable
en México, porque no se ha abandonado el tipo de administracion patrimonialista
que se presume hubo de ser sustituida por una autentica burocracia weberiana,
para poder entonces adoptar la posburocratica, es decir, si hay una secuencia
légica en la sustitucion de un paradigma por otro, se estaria saltando una de las
fases. En el caso mexicano resultaria irénico transitar hacia la posburocracia,
cuando ni siquiera se ha consolidada una auténtica burocracia.

Las corrientes ideologicas que han impulsado el retorno del liberalismo, adaptado
a las condiciones actuales, situa en el campo de la administracidn publica en un
ambiente econdmico y pretende que las relaciones que se dan entre el Estado y la
ciudadania adquieran el caracter similar al de la empresa privada con sus clientes;
pero, la administracion de los asuntos publicos rebasa con mucho las situaciones
mercantiles pues su actuacidn esta permeada por situaciones politicas y sociales.
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Por ello, la reestructuracion de la administracién publica no puede sustentarse
Unicamente en elementos de indole presupuestaria, pues la estructura burocratica
también debe contemplar en su accionar aspectos politicos y sociales, en virtud de
ser la parte instrumental para materializar el bien comtn. Una tarea tan grande,
como la de replantear la administracion publica, también debe imbuir un cambio en
la cultura organizacional burocratica para que los servidores publicos generen
respuestas idbneas a las demandas de la sociedad en su conjunto.

Teniendo como guia las ideas reformadoras de la administracién publica,
sustentadas en los postulados gerenciales, en México se han intentado
implementar cambios en este sentido. En el sexenio de Ernesto Zedillo se
instrumentd un programa de reforma administrativa para el periodo 1995-2000, en
el que se pretendia establecer una relacion meramente mercantil entre el servicio
plblico y sociedad, al sustituir la nocidn de ciudadania por la de clientela. Los
logros de ese programa fueron escuetos y al finalizar esa administracién se siguid
poniendo en tela de juicio la calidad de la funcién publica

Otro de los casos de implementacion de las ideas gerenciales al interior de la
administracién publica se encuentra en el estado de Guanajuato. La propuesta
que se realizd en esa entidad no aborda cuestiones politicas ni sociales, por lo
tanto su enfoque es muy reducido;, los logros que reporta como mejoras
sustantivas son en realidad intrascendentes y la carencia de argumentaciones
conceptuales es evidente lo que hace de ese modelo algo mas parecido a un
curso motivacional, que a una propuesta de reforma.

A pesar de las debilidades que presentan los cambios de tipo gerencial, se augura
su continuidad al menos hasta el ario 2006, ya que en la actual administracion se
comparte plenamente la vision empresarial, incluso se retoman los aspectos
esenciales que se establecieron en Guanajuato, los cuales, como ya se ha dicho,
son ampliamente cuestionables.

Una reforma del Estado que sdlo considere los aspectos economicos y por lo tanto
relegue a un segundo plano las situaciones de indole politica y social, sera una
reforma inconclusa. La desiguaidad, que se ha agudizado con el modelo
ideologico implementado por la corriente neoliberal, debe ser atendida a través de
cambios estructurales, que ataquen el problema de raiz y que no sdlo se atencen
parciaimente sus efectos mediante programas coyunturales. Esta situacion
requiere atencion prioritaria, pues en términos de prospectiva, puede generar
severos conflictos sociales.

En sintesis, se puede concluir con base en la investigacion realizada, que han
transcurrido veinte afos de iniciada la reforma en nuestro pais y los resultados
alcanzados dejan mucho que desear, por lo que se requiere instrumentar una
verdadera reforma del Estado.
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