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PROEMIO

El inicio del gobierno encabezado por Miguel de la Madrid, marco e! fin del modelo de
desarrollo adoptado por el Estado Mexicano por mas de 40 afios, cuyo pivote esencial
era una acendrada intervencion estatal -acrecentada en los afios setenta-.

En 1982, el nuevo régimen emprendi 6 un cambio estructural, este fendmeno se ubica
en un contexto intemacional de mercados globalizados, interdependientes aunados a
un enrarecimiento en el clima politico de franca incertidumbre, enmarcado en un
proyecto industrializador que tenia como objetivo el crecimiento econdmico. El
gobierno de Miguel de |a Madrid emprende una estrategia orientada a ordenar las
relaciones entre e! Estado y la sociedad, poniendo fin al modelo de desarrollo llevado
a cabo por el Estado mexicano por mas de cuarenta anos.

Ei cambio estructural represento para el gobierno la forma de responder ante la crisis
econdmica y social que se presentaba en el pais. Con esta propuesta el gobierno se
inserta en una tendencia generalizada a redimensionar al Estado, e impulsar a los
diferentes agentes sociales a asumir su responsabilidad para ser los generadores de
la recuperacion econdmica.

Desde este enfoque, la presente tesina aborda el desarrollo de la Administracion
Publica en una forma diferente de comportamiento del Estado ante los problemas
inminentes a resolver. La exposicion del trabajo se presenta de la siguiente manera:
En el primer apartado se explica la consolidacidn de las bases econémicas para la
formacidn del Estado de bienestar, por medio de |a produccid n de bienes y servicios;
en el segundo, se describe el desarrollo de !a participacién del Estado en la vida
econdmica al tener como objetivo continuar con un crecimiento rdpido y sostenido; en
tercer término se expone el deterioro de las relaciones sobre las cuales habia girado
el proyecto de industrializacid n y modernizacion del pais; en el cuarto punto se da paso
a la polémica sobre el redimensionamiento de! Estado;, en el quinto apartado se
presenta la estrategia seguida por el gobiemno para el cambio estructural; y finalmente,
la conclusidn del trabajo.




l). FORMACION DEL ESTADO DE BIENESTAR 1935-1954.

La década de 1930-1940 se caracterizo por ia consoiidacion de ias bases
econémicas sobre las que se sustentd el Estado de bienestar mediante su
intervencidn en la vida econdmica, por medio de ia produccién de bienes y

servicios.

"E| Estado de bienestar no tiene una teoria econdémica propia o desarrollada
ad hoc. Sin embargo, se ha reconocido que ia economia Keynesiana, es
su fuente de inspiracion. La politica econémica que aplicé tenfa como
objetivo la ampliacidn del consumo privado a través del incremento del gasto
publico, especialmente de su componente sociai. Ello permitiria impulsar ei
crecimiento econdmico." '

"Al finai de ios afios treinta se han creado ias condiciones suficientes para
una fuerte intervencion estatal en la economia apoyada de la
institucionaiidad administrativa y burocrdtica, asi como en jos estratos
poifticos y sociales, dirigista y fuertemente transformadora. La transicidn
cardenista hace posibie el desarrolio de las reiaciones capitalistas a través
de modificaciones en el patrén de acumuiacién. De estas transformaciones
politico-econdmicas se nutrird ampiiamente ei desarrollo capitalista
posterior." *
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En el régimen cardenista se iogra el proceso de consolidacion del Estado
Mexicano por medio de un sistema poiitico establecido y legitimado socialmente.
Es entonces cuando el Estado, favorecido por ias condiciones intemacionales
imperantes, emprende un proceso industrializador dei pafs.

Un aspecto importante de considerar en este periodo fue la expropiacion

'José Luis Ayala Espino. Limites del mercado, iimites del Estado, p. 107.

*José Luis Ayala Espino. Estado y Desarrolio. La formacidn de ja economia
mixta mexicana (1920-1982), p. 139.
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petrolera propiciada por el conflicto obrero-patronal existente que condujo al

Estado a tomar esta determinacion. Otro acontecimiento trascendental de ese

periodo fue 1a nacionalizacidn de los ferrocarriles.

Con respecto a éstos "..mientras estuvieron bajo los auspicios de
extranjeros eran destinados primordialmente a facilitar la extraccion y
exportacion de materias primas del pals, lo que originé un sistema desunido,
dividido en multiples partes bajo el control de varias empresas foraneas.
Para poner fin a tal desorganizaci 6n, modificar la organizacidn institucional
y lograr un uso mds eficaz de la tecnologia existente, el presidente
Cardenas expropid, en 1937, las acciones de Ferrocarmriles Nacionales de
México que estaban en manos de particulares, incorporando completamente
su capital al sector paraestatal. Asi se ejercié completo dominio de los
instrumentos que permitieron planear y promover el desarrollo econémico
nacional." °’

Las transformaciones de 1934-1940 representaron una solucién a la crisis
econdmica politica y social impulsada por el proyecto de estabilizacién de Calles.
La Institucion presidencial (como rectora y aglutinadora), se convierte en la
fuerza preponderante en las decisiones politicas y econdmicas nacionales y se
abandona definitivamente la etapa de los caudillos.

Las politicas econdmicas del periodo cardenista consolidan una intervencién del
Estado en cuatro puntos: las expropiaciones realizadas en el petrdleo,
ferrocarriles y electricidad incorporados a la actividad estatal; 1a reforma agraria
realizada con la finalidad de mejorar el nivel de vida campesina y como base
para consolidar un consenso social; los programas de inversiones en
infraestructura, obras hidraulicas, electricidad, petréleo y fomento agrario; la

‘Jorge Ruiz Duerias. Empresa Publica, p. 118.
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reestructuracion del sistema monetario y financiero orientado a fomentar
actividades estratégicas y prioritarias.

A pesar de la concertacidn entre el gobiemo de Cardenas y el sector empresarial,
a través de |la Ley de Camaras, "La relacidn Estado-empresarios no estuvo,
desde esos momentos, exenta de obstaculos. Para los empresarios fue dificil
entender la necesidad histérica de la intervencion estatal, bajo la idea de que
cada quien debia dedicarse a la esfera de su incumbencia: el gobiemo a
administrar y los empresarios a la actividad productiva. Sin embargo, dentro de
un ambiente de modificaciones y conciliaciones, el sector empresarial, adoptd a
regariadientes, las modificaciones cardenistas." '

El gobiemo cardenista -mediante el gasto publico- buscé consolidar objetivos
agricolas, industriales y sociales. Asi, del total de los gastos del sexenio el
55.7% fue asignado a acciones propiamente interventoras en los ambitos
econdmico y social.

El manejo del gasto publico significé para el Estado tomar la direccién del
proceso econdmico, y le dio una nueva dindmica haciendo el proceso econdémico
mas dependiente de las inversiones publicas y privadas nacionales para generar
un crecimiento intemo,

Como una forma de sostener el gasto publico canalizado a programas de
crecimiento econémico y bienestar social, el gobiemo cardenista opté por el
déficit presupuestal, por considerar que las actividades a que se le asignaba asi
lo requerfan.

* José Ayala Espino. Estado y Desarrollo..., p. 167.
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De tal manera que las fuentes de financiamiento del Estado la constituyeron los
ingresos fiscales y la deuda publica. Asl, el presidente Cardenas asentaba en su
V informe de gobiermno "...el crecimiento del gasto publico y la consiguiente
apelacion al empréstito se justifica por la necesidad de acometer la ingente tarea
constructiva de la Revolucidn en un pals de gran riqueza potencial, pero que sélo
puede ser efectiva a costa de inversiones, obras y servicios de ejecucion muy

costosa.™

En consecuencia, el Banco de México pas6 de ser una institucion reguladora del
circulante a una institucion promotora del desarrollo econémico del pais,

mediante su apoyo a los gastos del gobiemo federal.

"Las entidades estatales experimentaron en el perfodo cardenista su primer
crecimiento rapido. La creacion de estas instituciones estatales no se
circunscribic so6lo al sector financiero y bancario o a la hacienda publica, sino
que también abarco esferas de control y directamente productivas en
actividades como la mineria, la agricultura, la industria y hasta el comercio.
El aumento de la intervencidn estatal no estuvo exenta de conflictos. Cada
vez, que el Estado organizaba acciones de mayor comando y direccion
econdmica se generaban roces y fricciones con el capital privado, a pesar
de entendimientos y acuerdos a largo plazo." *

El gobiemo Cardenista brind6 al sector privado una serie de estimulos tales
como: créditos blandos, garantias ala propiedad, asistencia técnica, franquicias,
barreras arancelarias o facilidades para la importacion de bienes y servicios.
Todo esto mediante una serie de organismos e instituciones gubemamentales.

El perfodo comprendido entre 1940-1954 se caracteriz 6 por establecer y seguir
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una estrategia de industrializacién basada en la presencia protagdnica del
Estado. Este proceso demandd por parte del Estado una politica de masas, con
mayor control sobre las organizaciones obreras, campesinas y las capas medias
de la sociedad, contando con el apoyo de grupos empresariales mas inclinados
a la industrializacion.

De acuerdo a las condiciones existentes, el Estado impuso una estrategia, que
inclura -en el ambito politico- mayor institucionalizacid n de las relaciones de poder
y en el plano econémico un patrén de desarrollo basado en la sustitucién de
importaciones. Esta ultima significé un proyecto de desarmollo orientado a
impulsar un crecimiento estable, basado en la diversificacion de la produccion
industrial que sustituyera las importaciones.

El Estado recurrié a una politica econdmica expansionista para aumentar la
demanda intema y obtener una ganancia atractiva para la inversiéon privada.
Para definir la participacion de cada uno de los agentes economicos, a la
iniciativa privada se le asignd la rama productiva de bienes y consumo, y el
Estado conservd la produccion de insumos estratégicos y la creacidn de la
infraestructura basica.

Durante el sexenio encabezado por Manuel Avila Camacho, el Estado incursiona
en empresas manufactureras y atiende las necesidades crecientes de
urbanizacion, asimismo el gobierno se onenté hacia la construccion de
infraestructura basica y a configurar polos de desarrollo regional (Comisiones
Papaloapan y Grijalva).

Como respuesta a las necesidades de fomento al financiamiento destacé la
participacion de Nacional Financiera, la cual se convirtié, a partir de los afios
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cuarenta, en el principal banco de famento del pais. La politica de gasto publico
se convirtio en uno de los principales instrumentos para impulsar el proyecto
industrializador.

El proceso industrializador influyd en la evolucidn sectorial de la economia. La
emigracion det campo a las ciudades determiné la demanda de bienes y servicios
basico (salud, educacioén vivienda, etc.)

Por ofro lado, el sector agropecuario en este perfodo contribuyg al desarrollo
econdmico por medio del abastecimiento de alimentos y materias primas a las
zonas urbanas e industriales.

El sector industrial se convirtid en la actividad méas dindmica de esta etapa del
pais. destacando la rama de la construccion, fa industria de ia transformacion
(textiles) y la electricidad. El proceso industrializador se vio favorecido por
factores intemos y externos; |a escasez de importaciones generadas por la
Segunda Guerra Mundial ayudo a que se diversificara la produccién nacional.

El Estado implantd una politica proteccionista hacia la industria, un fuerte
crecimiento a la inversion y al gasto publico, asi como una politica salarial
restrictiva, Ademds, la politica de precios y tarifas de bienes y servicios que
producia el sector publico, apoyaba al sector privado proporcion andole insumos
a precios bajos, lo que contribuia a darle mayor rentabilidad a las inversiones
privadas.

Dicha politica de precios y tarifas condujo a la reducciéon de la capacidad
financiera de las empresas publicas, obligdndolas en muchos de los casos a
recurmir a recursos gubemamentales para continuar con sus operaciones al ritmo

oy
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que el crecimiento econémico exigfa. De esta manera, el Estado transferfa al
sector privado cuantiosos recursos.

. Estrategia de Desarrolilo.

La estrategia de desarrolio adoptada por el Estado implicé una participacidn
mayor en la economia; esto significd la creacidn, expansion y diversificacion de
las empresas publicas: el nimero de organismos descentralizados y empresas
de participacidon estatal e instituciones financieras publicas pasé de 19 en 1940
a 123 en 1954,

"El dinamismo que mostré el sector publico a través de sus empresas no
significd que el Estado se propusiera desplazar a la iniciativa privada. Por
el contrario, su actividad se orienté a complementar y estimular a la
inversién privada." '

Con el fin de coordinar y controlar a las empresas publicas que por cuestiones
coyunturales se expandran, se cred en 1946 la Secretaria de Bienes Nacionales
e Inspeccion Administrativa. Y en 1947 la Ley para el Control de Organismos
Descentralizadas y Empresas de Participacion Estatal, la que disponia el
establecimiento de una Comisién de vigilancia General, que seria la oficina
encargada de fijar las normas de su funciohamiento o actuar como junta
coordinadora. "Un esfuerzo racionalizador importante, durante este tiempo fue
la promulgacidn de la primera Ley para el Control, por parte del gobiemo federal,
de Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal, de 1947."

* ibid., p. 275.
'Jorge Ruiz Duefias. op. cit., p. 118.
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Es de esta forma como el Estado. al incrementar sus funciones participativas en
la vida econdmica, via las empresas gubemamentales, establece -como recursos
para su control- mecanismos como esta Ley, la cual aparece como una
necesidad de su gran actividad econdmica. La empresa publica en el sector
agropecuario tuvo su expansion a través de obras de riego, generacidn eléctrica
y desarvolio regional (Papaloapan, Tepalcatepec, Del Balsas, Lerma-Chapala-
Santiago, Grijalva, Usumacinta, Rio Fuerte); el Estado comercializé mas de la
mitad del producto agricola.

La nueva relacion establecida con los empresarios por el presidente Avila
Camacho se hizo patente con la creacién de la Secretaria del Trabajo, la
Comisién Tripartita, y las reformas a la Ley del Trabajo, que incluian aspectos
como la legalidad de las huelgas, penas de cércel y la participacion del Estado
en el arbitraje de conflictos laborales,

En la administracion de Migue! Aleman se dio un control mas estriclo del sector
obrero y la expulsion de la izquierda de los organismos de masas. "El Estado
apoyo a los lideres y grupos de trabajadores que estuvieran estrechamente
comprametidos con el gobiemno y con sus lineas estratégicas.” *

La participacidn del Estado en la industria extractiva no se limit6 al petrdleo; se
amplio al area de la minerfa y siderurgia. En la industria quimica y petroqufmica
también tuvo presencia directa (Guanos y Fertilizantes), asi como en la
industrializacio n de productos agricolas (azucar, henequén y madera).

' José Ayala Espino. Estado y Desarrollo.., p. 167.
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Il. DESENVOLVIMIENTO DEL ESTADO DE BIENESTAR 1954-1970.

A partir de los afos cincuenta, la economia y la sociedad se encaminaron hacia
una etapa de desarrollo en el cual se destacaban dos propdsitos esenciales:
obtener un crecimiento mas rapido de la economia e incorporar a las clases
sociales y a los grupos organizados a la industrializacién y modernizacién del
pais. La tarea que tenia que asumir el Estado era compatibilizar el crecimiento,
la estabilidad financiera y las demandas de la sociedad.

"La estrategia de desarrollo que se va a configurar a lo largo del periodo
comprende, "grosso modo", dos fases. La primera, de 1954 a 1958, tuvo
como caracteristica una tasa de crecimiento econdémico rapida, pero con
inflacion y desequilibrio extemo, y una seqgunda, de 1959 a 1970, con un
ritmo de crecimiento relativamente menos acelerado, pero un grado menor
de inflacion y mayor estabilidad financiera." *

El gobierno de Ruiz Cortines formulé un Programa Nacional de Inversiones que
abarcé de 1953 a 1958 y buscaba, mas que realizar grandes inversiones en
materia industriai, consolidar las ya existentes, mediante un criterio selectivo y
de integracién, coordinando las inversiones publicas y privadas.

De esta manera, el ejecutivo dispuso que la Comisién de Inversiones estuviera
bajo su subordinacidn, para ordenarias dando atencién a las necesidades de
mayor urgencia y realizar las inversiones de mayor productividad.

"La empresa publica como instrumento de politica econémica desempefié un
papel importante a partir de mediados de los afios cincuenta, para resolver
problemas bé&sicos de la economfa mexicana, entre los que destacan: la
amenaza de estancamiento productivo y la inestabilidad financiera; el
agotamiento de la sustitucion facil de importaciones; la progresiva presencia
del capital extranjero y la acumulacién de rezagos en materia de bienestar

‘ Ibid., p. 329.
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social. Ademas, fue un poderoso instrumento de los programas de inversion
publica." *

La empresa publica (EP) en dos décadas habla acreditado ante la sociedad su
papel decisivo. Se convirtio en un instrumento, no sélo para dar vida a la politica
industrial, sino para dar forma -ademds- al régimen de economfa mixta. No
solamente atendia las necesidades de desarrollo industrial, sino que abarcaba
actividades como el bienestar social, el abasto de bienes basicos, la investigacidn

cientifica y tecnoldgica.

"El concepto de economia mixta, a pesar de sus imprecisiones se puede
aplicar a sistemas que combinan en el funcionamiento de su economia y
mediante distintos arreglos institucionales y juridicos el mercado y el
Estado. En las economias mixtas el Estado administra, regula y vigila la
marcha de esa combinacion de acuerdo con las reglas institucionales y
contractuales, pero no suple o cancela la accién del mercado, ni proscribe
la propiedad privada. Su propdsito explicito consiste en mejorar el
funcionamiento global del sistema de acuerdo con los objetivos que definan
los gobiemos en cierto orden valorative.""

Entre 1953 y 1870 la creacion de organismos y empresas de participacion estatal
llegé a 183 entidades, 78% empresas publicas, 13% instituciones financieras, 9%
organismos directamente relacionados con la administracion federal.

"En cuanto al tipo de empresas industriales creadas en el periodo, ésta fue
una etapa de diversificacion y ampliacion de la participacién estatal, ya que
se constituyeron no sélo empresas dedicadas a la produccién de insumos
estratégicos, como las de petroquimica, siderurgia, quimica y combustibles,

* lbid., p. 355.
" José Luis Ayala Espino. Limites del Mercado..., pp. 59-60.

e e LSS AT



-  wm e mr e e e

11

sino también en las ramas textil, alimentaria (incluyendo refrescos
embotellados), envases, papel, bicicletas, equipos de autotransporte, etc." "

La politica industrial impulsada por el Estado en términos generales del periodo
fue: una politica de proteccién y promocién industrial através de permisos previos
de importacion y exencién fiscal, una intervencién directa del Estado en la
produccidn de insumos intermedios, basicos y la creacién de infraestructura;
financiamientos a largo plazo a la industria; una politica de apertura del sector
manufacturero hacia la inversién extranjera; un rigido control de precios
agropecuarios; control de las importaciones, excluyendo bienes de capital e
intermedios y; un control sobre el movimiento obrero.

El modelo econdmico llevado a cabo desde 1940 habia requerido de tranquilidad
y paz social para llevarse a cabo. El crecimiento industrial se logré pero existié
un desarollo desigual entre los diferentes sectores econdmicos. La rapida
expansion de poblacion a zonas urbanas asi como la pauperizacion del
campesinado, evidenciaban que el crecimiento econdmico habia sido inequitativo.

Las clases sociales econdmicamente fuertes fueron conquistando espacios de
poder y el descontento se increment6 hasta culminar en el movimiento estudiantil
de 1968, el cual fue reprimido el 2 de octubre en Tlatelolco.

"El sexenio de| presidente Diaz Ordaz (no puede tratarse) sin que se pueda
dejar de mencionar el afio de 1968 y con él, el movimiento estudiantil que
vino a probar que las instituciones revolucionarias habfan estado
conviviendo con otras, las capitalistas, que desde algunos &ngulos eran
incompatibles. Ello motivé que al sexenio siguiente la apertura democratica
orientara hacia un régimen popular y populista que intentd regresar

" José Luis Ayala Espino. Estado y Desarrollo..., p. 357.

'
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nuevamente al camino trazado por la Revolucion." *

En los aflos sesenta el Estado se impuso una estrategia para comegir o por Io
menos disminuir la concentracion del ingreso, por lo que decreté el
congelamiento de precios de Ios articulos basicos de consumo producidos por
el Estado; por otro lado, la disminuicion del costo de la vida mediante el subsidio
a la produccion de alimentos que tenfa una repercusion en el costo de los
mismos, permite apreciar que sociaimente se distribula el gasto social, pero esto
no afectaba en nada la tasa de ganancia dei capital.

El prayecto industrializador en México logré en términos econdmicos éxito, pero
en términos sociales desigualdad. "Luego de una revolucion armada y un retorno
de las leyes al espiritu igualitario y protector de las desigualdades, luego de
varias décadas de Estado interventor, comprometido con las mayorias y dotado
de amplias facultades de gasto social, en 1963 México seguia siendo uno de los

palses latinoamericanos con peor distribucién de ingresos.

"A diferencia de lo sucedido en el cardenismo y a semejanza de lo sucedido
siempre en su historia, entre 1940 y 1965, en México los ricos se hicieron
mas ricos y los pobres se hicieron méas pobres. Crecieron rapidamente las
ganancias de las empresas, lentamente los ingresos sueldos y salarios y
hubo una calda sustancial de los salarios reales." "

* Omar Guerrero. El Estado y la Administracion Publica_ en México, p. 559.

“ Héctor Aguilar Camin. Después del Mllagro, p. 212.
* Ibid., p. 212.
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lll. CRISIS DEL ESTADO DE BIENESTAR 1870-1982

Durante estos arios, el pafs entra en una trayectoria de crisis. El proyecto de
industrializacid n proteccionista lievado a cabo por el Estado y el Sector privado
empieza a deteriorarse. Los conflictos politicos y sociales empiezan a tomar

mayor importancia en la vida econémica y social del pals.

Como respuesta a la desaceleracidn econdmica de principios de los setenta, el
Estado establece como politica la expansion del gasto publico y una creclente
intervencidn estatal; mediante estas politicas el gobiemo pretende un pals mas
prdspero, solucionar los conflictos sociales manifestados a finales de los sesenta

y ser menos vulnerable a las condiciones existentes en la economia mundial.

"En respuesta a estas presiones politicas y sociales, se incrementd el gasto
publico, inciuido el social, y se intentd fortalecer el control gubemamental de
la economia aumentando el nimero de empresas en manos del Estado y
expandiendo los mecanismos regulatorios." "

La estrategia del desarrollo compartido impulsada por Echeverria se proponia
fortalecer la presencia del sector publico para atender la ampliacién de la
infraestructura basica y apoyar la promocidn industrial y agropecuana, mediante
la reactivacion del gasto publico. Adicionalmente se emplearian estimulos
fiscales, financieros y comerciales. Esta estrategia tenia como objetivo
diversificar de las exportaciones manufactureras e incorporar progresos

" Nora Lustig. México hacia la Reconstruccidn de una_Economi(a, p. 36.
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tecnoldégicos, para combatir los sintomas de agotamiento del proceso de
industrializacidn,

La orientacion que Echeverria le habia dado al proyecto se concentraba en
fortalecer la soberanra nacional e incorporar a los distintos grupos sociales al
crecimiento como respuesta a sus demandas. El gobiemo consideré que una
mayor intervencion estatal resolveria la desaceleracion econdmica y las
manifestaciones de descontento.

La mayor expansién y diversificacion del sector publico y su orientacién,
generaron nuevos conflictos, de tal manera que el sector privado llegé a
considerar, que el Estado tenia una peligrosa tendencia socializante. El sector
empresarial asumié una corriente de opinidn poco favorable a fa creciente
participacid n del Estado en la economia, olvidando que en el pasado el Estado
habia promovido ampliamente su participacion en la economia, a través de
diferentes instrumentos de politica econdmica.

El bajo crecimiento de la inversion privada en algunos sectores de la economia
de baja rentabilidad, obligé al Estado a incrementar la Inversion publica. La
disminucidn de la inversién privada obedecid a los problemas econdmicos
manifestados en ese perfodo, tales como inflacion, contraccién crediticia y
aumento a salarios reales, asi como al discurso politico que predomind en el
periodo.

En el proceso de expansién del aparato publico influyeron factores como el
rescate a empresas ya fuere por su importancla para el desarrollo del pais o
para simplemente mantener la planta productiva y el empleo que generaba. Al
respecto, Omar Guerrero plantea: "La administracion en los dias de Luis
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Echevenria, intenté y consiguio relativamente, revalorar los principios de la
Revolucidn y con ello reivindicar las raices histéricas inmediatas del Estado
mexicano, toda vez que el organismo de Estado sufrié un incremento que sélo
tuvo precedente en los tiempos de Lazaro Cardenas.” " -

El costo social del "milagro mexicano" fue elevado y ciertamente por esto, a
partir de 1970, el Estado llevé a cabo diferentes politicas. “El costo social y
politico de la estrategia estabilizadora fue limitado por la capacidad del Estado
para orientar el crecimiento por |la senda que le permitiere alcanzar los objetivos
sociales de creacion de empleos y redistribucion del ingreso, y la agravacion de
la concentracidn de ingresos y el desempleo deterioraron las condiciones de vida
de muchos ciudadanos. Esto se convirtié en la base material de importantes
movilizaciones populares, expresion de descontento social, que minaron la
legitimitad del Estado mexicano y produjeron un alejamiento relativo de la base
social de apoyo con la que habia contado." "

. Politica econdmica 1970-1976.

En 1976 la fuga de capitales y la baja produccion obligé el 10. de septiembre de
1976 a que el peso se devaluara. "...la ofensiva empresanal fue calificada por
miembros del gobierno como un "golpe de Estado financiero"; su correlato en la
opinién publica fue el persistente rumor de un golpe de Estado a secas. La
respuesta del gobiemo, en un duelo final de lesiones mutuas, fue la expropiacion,
stibita e inopinada de mas de 30 mil hectareas de riego en el noroeste, cuna de
la mds agresiva fraccion politica del mundo empresarial." "

" Omar Guerrero. op. cit., p. 561.
" Rolando Cordera. La Disputa por la Nacién, p. 578.
* Hector Aguilar Camin. op. cit., p. 56.

e
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El gobiemo de Lépez Portillo se enfrenta a los problemas de la crisis y recesion
econémica de 1976, la devaluacion del peso y los convenios firmados con el
Fondo Monetario Internacional, para administrar y superar la crisis como el
mismo Lépez Portillo decia. Para lo cual se tomaron tres medidas que a lo largo
de su periodo presidencial fueron fundamentales: la Alianza para la Produccidn,
que pretend(a refuncionalizar al aparato productivo; la reforma administrativa que
permitir'a colaborar con la reforma econémica mediante la descentralizacion de
actividades del sector publico eliminando duplicidad de funciones y trabas
burocrdticas que frenaban el desarrollo socioecondémico del pais y la reforma
politica que ampliaba la participacion politica de un mayor nimero de partidos
politicos y hacfia mas funcional el sistema politico para dar mayor sustentacion
al Estado.

"En 1977 el gobiemo propuso una "Alianza para la Produccidn" y llamé a
una tregua social entre los principales grupos sociales con el fin de impulsar
la produccid n con un sacrificio de los ingresos de los trabajadores y de las
ganancias a fin de alentar la recuperacion econémica." ™

En la politica econémica se dio una fuerte expansion del gasto publico, una
politica de cambio controlado del ddlar que subsidiaba las importaciones y
facilitaba la inversion, una flexibilizacion de preclos, intereses y salarios para
incentivar la inversién y el ahorro. Se mantuvo una politica de liberalizacion del
comercio exterior para facilitar la entrada de importaciones y lograr una oferta
suficiente que cubriera las deficiencias productivas intemas.

El sector publico canalizé grandes recursos al sector petrolero para aumentar su
capacidad productiva y de explotacidn; por otra parte mantuvo subsidios y
apoyos fiscales al sector industrial para impulsar la dindmica de su aparato

" José Ayala Espino. Estado Y Desamollo..., p. 405.
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productivo, el cual no habia desarrollado capacidad de respuesta por la
comodidad de lo anteriormente mencionado. Esto condujo a incrementar las
importaciones y a dilapidar divisas en productos que podian producirse
intemamente. En consecuencia el pals se vio obligado -para obtener divisas- a
incrementar la plataforma de exportaciones petroleras y dar prioridad al
crecimiento de este sector en relacion con el resto de la actividad econdmica,
agudizando un crecimiento desequilibrado.

Ante la necesidad de mantener la dindmica econdmica se recumrid al
endeudamiento extemo, sin importar que el crecimiento del pago del servicio de
la deuda rebasara el crecimiento de las exportaciones. Esto produjo que una
parte creciente de los nuevos créditos se asignara al pago del servicio de la
deuda extemna, disminuyendo la utilizacion de dichos créditos para impulsar y
reestructurar el proceso econdmico.

Los problemas presentados a nivel intemacional con la drastica calda del precio
de petroleo, altero los términos de intercambio; con la misma cantidad de crudo
exportado, el ingreso se redujo y con ello la capacidad de importacion.

El gobiemo procedié a sobreendeudarse, tanto para cubrir la demanda
especulativa, como los requerimientos financieros con el exterior; este
sobreendeudamiento propicié mayor especulacion y fuga de capitales, asi como
la dolarizacion de los depositos nacionales del sistema financiero. La Banca
Nacional adoptd como medida aumentar latasa de interés para evitar mayor fuga
de capitales. "Entre 1976 y 1981 la deuda publica extema aumentd a més del
doble para estimular el crecimiento apoyado en la expansion del gasto estatal y

S T I
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el dinamismo de la actividad petrolera." *

El sector publico aumenta las tarifas de bienes y servicios que presta y restringe
el gasto publico. Las empresas se protegen elevando sus precios; estas
acciones generalizan el proceso inflacionario reduciendo el salario real de la

poblacidn

"El gobiemo opto por un programa de ajuste que cancelo el crecimiento y
la continuidad de los proyectos de inversion, las medidas fueron recesivas;
reduccién del presupuesto, control de la oferta monetaria y elevacion de
precios y tarifas del sector publico, que sin embargo fueron incapaces de
detener la ola especulativa y la salida masiva." *

Si desde su origen el Estado mexicano impulsd el desarrollo nacional a través de
su intervencidn en la vida econ6mica, social y politica, en esos afos su
intervencidn fue mayor participando en: la regulacion de mercados imperfectos;
reorientando |a actividad econdmica; subvencionando actividades valiosas para
la sociedad; creando politicas redistributivas del impuesto por medio del gasto
social (educacidn, salud, vivienda, etcétera); administré lo relativo a la politica
monetaria, crediticia y fiscal; elaboré programas de apoyo directo a la poblacion
marginada; promovié el crecimiento mediante politicas a la inversién, a la
infraestructura y el desarmolio tecnolégico y; elabord politicas educativas y de
reentrenamiento de la mano de obra,

Dentro del Estado benefactor, las instituciones de seguridad social y las politicas
de vivienda con base en créditos de interés social, tuvieron efectos

415,

~ lbid., p.
bid., p. 418.
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multiplicadores en la economia; este modelo de desarrollo basado en el gasto
publico, para alentar el crecimiento econémico, sirvié para la estabilizacidn de los
conflictos sociales por medio de la via politica y el corporativismo,

. Estado interventor.

"El Estado intervencionista fue el paradigma en el cual se apoyaron
gobiemos, grupos sociales y partidos politicos para elaborar y procesar
proyectos nacionales de desarmollo econdmico. El paradigma gozé de
amplia capacidad de convocatoria, fue la referencia y plataforma politico-
ideoldgica para la formacidn de pactos y coaliciones sociales, y pemitio el
crecimiento con estabilidad econdmica." *

De esta manera vemos que dentro del Estado benefactor "Su actividad no se
circunscribe Unicamente a crear las condiciones y estructuras para estimular la
inversion de los agentes privados, sino que destina una imporiante masa de
recursos publicos para financiar programas sociales. La orientacidn social de la
politica da como resultado la configuracién del Estado de bienestar que, en la
forma de Estado Moderno, rebasa el patrdn liberal que solamente alienta la
competencia entre los particulares."

El Estado Interventor se vio altamente burocratizado y centralizado, y lo que
antes podian ser ventajas, setransformaron de acuerdo aias modificaciones del
capitalismo imperante en inoperante. En los setenta la intervencion del Estado
mediante el sector paraestatal casi duplicd su injerencia en las actividades
econdmicas y sociales del pals. Con ello tuvo un incremento de organismos del
sector publico y, por lo tanto, de personal. De esta manera el sector publico se

» José Luis Ayala Espino. Limites del mercado... , p. 107.

“* Ricardo Uvalle Berrones. Los nuevos derroteros de la vida estatal, p. 81.
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convirtio en vehiculo fundamental de reproduccid n social y recurso legitimizador.

La intervencion del Estado en la vida economica, social y politica lievada a
extremos ha demostrado que "El protagonismo dei Estado adquiere una dindmica
que desajusta los equilibrios institucionales con la sociedad. El desbordamiento
administrativo del propio Estado adquiere perfiles no positivos que afectan la
vida de la sociedad. Los mercados son agobiados no s6lo con mas accion
estatal, son sobrerregulados y burocratizados de forma tal que resienten la calda
de la productividad, lo cual desestimula la competencia amplia y constante entre
las unidades econdmicas." "

IV. REDIMENSIONAMIENTO DEL ESTADO 1982-1988.

La participacion del Estado en la vida econdmica y social del pais, ha sido un
tema que por su trascendencia ha ocupado un papel preponderante en el
estudio de las cliencias sociales. El Estado, segun aigunos autores, ha sido
ampliamente estudiado y discutido filosdfica y juridicamente, pero no en su
aspeclo econémico. De esta manera "Las teorias del Estado tienen como
desaf(o encontrar modelos, explicativos y propositivos, a problemas tedricos y
practicos. Estos problemas involucran distintas visiones ideoldgicas y
doctrinarias, e incorporan los planos normativo y positivo. Estas cuestiones, de
un modo o de otro, han sido las mas debatidas entre analistas politicos y
ciudadanos. Los tres problemas probablemente mas sobresalientes: son el
crecimiento, |a eficiencia y las decisiones del Estado."™

* lbid., p. 6.
* José Luis Ayala Espino. Limites del Mercado..., p. 3.
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No se puede poner en duda que la participacidn estatal ha sido un factor
determinante para el desarrollo econdmico, social y politico; lo que se ha venido
cuestionando es el tamario del mismo, "... lo que se discute ampliamente es el
tamanio optimo del Estado para obtener las maximas ventajas posibles y lograr
la mayor eficiencia. Asimismo es motivo de polémica la divisién dptima entre los
sectores publico y privado, es decir, el llamado -balance adecuado.-" ”

El debate del tamario del Estado ha dado lugar a dos enfoques: el Estado
minimo y el Estado extendido. En el Estado minimo las funciones que realiza
deben concretarse a las de vigilancia del cumplimiento de las leyes, a la defensa
y seguridad nacional y dar respuesta a las demandas de los grupos dominantes.
El Estado extendido le otorga al Estado funciones mas amplias, asi como su
participacidn en actividades productivas que procuren en bienestar social, el
pleno empleo y la promocidn del desarrollo econémico, contando con limites
legales y politicos. Se plantea como un Estado extendido en el sentido de que
tiene intervenciones discrecionales, que van mas alla de los limites convenidos
en los propdsitos de legitimidad y de justicia social.

En general no existe un consenso sobre los alcances del intervencionismo
estatal; pero es histéricamente reconocido que éste ha generado resultados
positivos en los paises, aunque su papel ha sido fuertemente discutido desde
diferentes perspectivas. Las cuales se pueden agrupar en dos posiciones:
neoliberales y estatistas.

Para la concepcidn neoliberal el mercado es el mecanismo natural para el
funcionamiento del sistema, pero dentro de esta misma corriente existen puntos

" ibid., p. 6.
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radicales que van desde limitar al Estado Unicamente para preservar las
instituciones juridicas, hasta considerar que la intervencion estatal debe corregir
las fallas del mercado, mediante regulaciones. Los estatistas, basados en
evidencias histdricas, sefalan que la intervencidn estatal ha desempefiado un
papel decisivo para desarrollar y conservar al sistema y aun mas en el logro de
la industrializacia n.

Se hareconocido de una manera muy generalizada que la creciente participacion
del Estado en la economia desde los aflos treinta, obedecic a las siguientes
causas: fallas del mercado que ponfan en riesgo el funcionamiento o
reproduccidn de la economia; las restricciones estructurales o coyunturales
econdmicas, politicas e institucionales; las demandas de los distintos grupos
sociales y; la calidad de la administracion publica para generar un crecimiento de
las dependencias para formular y aplicar politicas estatales.

De acuerdo con Ayala Espino, los siguientes factores refuerzan |a tendencia al
crecimiento del Estado:

- No hay controles efectivos para revisar los programas publicos. Una vez que
los programas se establecen, adquieren tal fuerza que no es facil eliminarlos,
revisar sus funciones originales y eventualmente desaparecerios.

- La mayor complejidad de la administracién publica obliga a crear aparatos
burocrdticos costosos sélo con el propdsito de interrelacionar las distintas
dependencias estatales.

- La intervencidn estatal politiza excesivamente los procesos sociales que
naturalmente deberian ocurrir con intervenciones minimas,



23
- La expansion del Estado limita la iniciativa del sector privado.

Lo anteriormente expuesto manifiesta que la intervencidn del Estado es
necesaria pero tiene limites sobre los cuales su actuacién no es condicién
indispensable y ocasiona problemas en la sociedad. Asi como se ha
demostrado que las fuerzas del mercado no son suficientes para regular la vida
de la sociedad.

"Los costos del protagonismo estatal tienen impacto general, no asi los
beneficios que de él se esperan. Incluso, queriendo combatir los males y
las desigualdades sociales, los propician y aiin mds, ya que {a politica de
bienestar se caracteriza por los fines politicos que persigue, dando lugar a
la formacion de clientelas que demandan bienes y servicios a cambio de
negociar votos y posiciones de poder. Esta circunstancia da como
resultado una excesiva politizacién de la economia que conduce a crear
parafsos y verdades celestiales sobre el bienestar social: nada mas falso en
el protagonismo estatal que considerar que los recursos publicos son
ilimitados. Con este "argumento el Estado de bienestar se endeuda a la
manera de un mal crénico y consume los recursos publicos hasta crear
déficits fiscales que hoy los ciudadanos resienten en sus niveles de vida."”

Después de una fuerte intervencion estatal en los aflos setenta, se ha
considerado a 1992 como el punto de inflexion de la tendencia expansiva del
gobiemo federal, revirtiéndose hacia su redimensionamiento ™.

* Ricardo Uvalle Berrones. Los nuevos derroteros..., pp. 85-86.

* Por redimensionamiento se puede entender "...el establecer un nuevo

balance entre los sectores publicos privados, para de este modo disminuir el
tamafio del gobiemo y reducir su real o supuesta carga de funciones y
demandas. Esta reduccién cuantitativa del Estado evidentemente no es neutral
e influye en una redefinicién de las relaciones entre los sectores publico y
privado, y dentro del mismo Estado, y procura el surgimiento de un nuevo sector
publico cualitativamente diferente al que le antecedid. Esto de acuerdo a lo
expresado por José Luis Ayala Espino. Limites del Mercado..., p. 157.
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Como una forma de hacer frente a la condiciones existentes del capitalismo
posmodemo que se caracteriza por procesos de globalizacién de mercados,
interdependencia e incertidumbre, el Estado mexicano optd por una reordenacion
econdémica y el cambio estructural.

Miguel de la Madrid afimaba: "La situacion no ofrecia altemativa. No existian
los margenes de maniobra necesarios para continuar una politica de
intervencionismo estatal crecients e indiscriminado que buscaba resolver todo
por la via del gasto publico o de la reglamentaci 6n excasiva; ni habia fondos para
financiarla ni era aconsejable segui¥ congestionando al aparato estatal y
complicando la vida de los particulares." *

Para enfrentar la crisis por la que atravesaba el pals y responder a las nuevas
relaciones economicas que se presentaban en el contexto intemacional y que por
ende repercutian en nuestro pals, el gobiemo de Miguel de la Madrid establecic
una estrategia de cambio estructural "..es una estrategia encaminada a
reorganizar con sentido de productividad la eficiencia, la vida de la sociedad y
el Estado. Su cobertura no se agota en el renglon econdmico. comprende
dimensiones juridicas, politicas y culturales. El objetivo del cambio estructural
es repuntar con mas sociedad y menos Estado. Esto no implica fractura del
mismo, sino reacomodo de su papel para que pueda conservarse mejor." " Este
cambio estructural, segun lo reconocen asi diversos autores, no es solamente
coyuntural ni pasajero; responde a nuevas realidades a las que se tiene que
enfrentar el Estado mexicano.

* Cuademos de Renovacion Nacional. Planeacion Democrética, p. 23.
* Ricardo Uvalle Berrones. La Administracién Publica..., p. 18.
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De esta manera se establecié como estrategia para el cambio estructural las
siguientes medidas: una serie de reformas constitucionales para dar base juridica
a los cambios necesarios creando un Sistema Nacional de Planeacion
Demacrdtica en cual se priorizan necesidades, recursos y politicas de accion y
definiendo la rectoria del Estado como facultad inherente a su existencia y
estableciendo areas estratégicas y prioritarias, considerando la importancia que
tiene para la sociedad que el Estado regule las actividades econémicas, porque
no se podrian dejar en las manos de los particulares, pero si contando con una
mayor participacidn mediante la consulta popular; una descentralizacion que
respondiera a la urgente necesidad de acabar con un centralismo que si en sus
orfgenes tuvo fundamento, en la nueva realidad aparece como obstaculo para
el quehacer nacional, esta descentralizacion politica y administrativa se manifestd
en una reforma municipal, para fortalecer su capacidad administrativa y
financiera; una reestructuracion del sector descentralizado que ha participado
activamente en la produccidn de bienes y servicios a la sociedad, pero que era
necesario revitalizar y reestructurar para que respondiera a los retos de una
sociedad modermna, mediante una participacion mas eficiente y productiva en
aquellas areas en que fuera necesaria la presencia estatal y una simplificacion
administrativa que diera fluidez a la administracion publica frente a los
requerimientos de una sociedad cada dia mas demandante.

V. LAS ESTRATEGIAS DEL CAMBIO ESTRUCTURAL.

A). Reformas Constitucionales 1982-1988.

Ante la creciente intervencidn estatal ocurrida en la década de los setenta, y las
manifestaciones de descontento por parte de la sociedad por la acumulacion de
funciones del Estado, las presiones politicas, econémicas y sociales; de la
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Madrid se propuso llevar a efecto una reforma legal y administrativa, que
confirmara la rectoria econémica del Estado a través de una planeacion
democratica. Para tal efecto, se modificd el contenido de algunos articulos
constitucionales con el objetivo de reiterar y fortalecer la responsabilidad del
Estado mexicano para regir y promover el desarrollo nacional; reafirmar y
puntualizar la coexistencia arménica y comresponsable de los sectores puiblico,
privado y social; ratificar las libertades econémicas sujetas al interés social y
establecer un Sistema Nacional de Planeacién Democratica.

Dichas reformas contribuyeron a dar direccidn a la estrategia de desarrollo de Ia
politica econdmica y de la"planeacion democratica”, en un sistema de economia
mixta y establecer los derechos de la sociedad as/ como brindar una seguridad
juridica en la economia. En cuanto a la economia mixta, se establecio la
concurrencia de todos los sectores a los propdsitos generales del desarrollo
nacional.

En una economia mixta del Estado "...produce para el mercado y para la
colectividad; acepta simultaneamente a las empresas estatales y privadas, y sus
destinatarios son tanto los consumidores reales, como los sectores marginados
con limitado poder de compra.

El Estado participa en la vida econémica, la ordena y regula. Su accion es de
prestacion y sus instrumentos son la empresa publica y los planes indicativos.
Por su parte el derecho se bifurca en dos campos diferenciados. El derecho
publico y el derecho privado coexisten reconoclendo garantias individuales y
sociales a los integrantes del cuerpo social." *

* Jorge Witker V. Las Economias Mixtas., p. 4.
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Asi, en el artfculo 25 de la Constitucién se sefala que se alentard y protegera la
actividad econdmica que realicen los particulares y promovera las condiciones
para que el desenvolvimiento del sector privado contribuya al desarrollo
econémico nacional. De tal manera que el Estado y la sociedad trabajen juntos
para alcanzar los objetivos planteados y deseados por ambos.

"Recupera el Articulo 25 Constitucional lo mejor de la tradicion del
liberalismo social. La influencia decimondnica queda asimilada en los
postulados del bienestar colectivo. Lo importante es crear unicamente
rigueza, sino asegurar su distribucion." »

Por otra parte, la reforma al Articuio 26 Constitucional permitié establecer
explicitamente las facultades del Estado para: planear el desarrollo nacional, en
funcion de una planeacion democratica, la cual se realizara con la participacion
de diversos sectores sociales mediante la consulta popular; estableciendo los
procedimientos de participacion y consulta, y la instrumentacion, control y
evaluacidn de los planes y programas. Estableciendo un Sistema Nacional de
Planeacién Democratica a partir de un Plan Nacional de Desarrollo, sujetandose
obligatoriamente a los programas de la Administracién Publica Federal.

Al Articulo 27 Constitucional se le adicionaron las Fracciones XIX y XX para
convertir a la justicia agraria en un proceso honesto y garantizar la tenencia de
la tierra ejidai, comunal y de la pequefia propiedad, asi como el caracter integral
que se le daria al desarrollo rural, mediante ia generacién de empleos, la
promocidn dei bienestar y la participacion campesina al desarrollo nacional.

En el Articulo 28 destacan los conceptos de areas estratégicas, cuya atencién
compete exclusivamente al Estado, y de priontanas, en las cuales se permite la

* Ricardo Uvalle Berrones. La Administracién Publica..., p. 21.
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participacion concurrente del Estado y de los sectores social y privado. El
Estado redefinié su papel en la economia de éstas dos areas para proteger y
promover el desarrollo econémico, sin intervenir indiscriminadamente en todas
las esferas de |la produccidn de bienes y servicios.

"Por areas estratégicas se entiende: Las actividades econdmicas que
representan particular importancia para el desarrollo nacional, por tratarse
de la produccidn de bienes y servicios que constituyen el fundamento de
otras actividades derivadas de ellos 0 son recurso no renovables, basico y
de alto valor por su escasez o uso especializado para ciertos fines, como
el petréleo o el uranio, cuyo control por potencias extrafias pone en riesgo T
la independencia. En este caso se prevé que el gobiemo federal, A
mantendrd siempre la propiedad y el control sobre los organismos que f-j.'

realicen actividades en estas materias. Las &reas prioritarias son las
actividades que de acuerdo con las circunstancias, resulta mas conveniente )
formentar, en funcién de las necesidades especificas del desarrollo o
Nacional." * L

Mediante las adiciones al Articulo 73 se le dieron facultades al Congreso de la
Union para expedir leyes en materia de planeacién nacional del desarrollo
econdmico y social; por la programacion, promocion, concertacion y ejecucion de
acciones que garantizaran el abasto de bienes y servicios nacionalmente
necesarios; la promocion y regulaclén de la inversién extranjera; asi como la
generacidn, difusidn y aplicacion de los conocimientos cientificos y tecnoldgicos
que requiriera el desarrollo nacional. Y finalmente las reformas del Articulo 115
Constitucional que le otorgarian al municipio facultades mas amplias en el orden
politico, econémico y administrativo.

* Eduardo Andrade S. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Comentada., p. 64.
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B). El Sistema Nacional de Planeacion Democratica.

Ante la necesidad del pais de establecer y consolidar la planeacion como
instrumento de gobiemo, apoyado en la consulta popular, en donde se fijaran los
objetivos nacionales, estrategias de desarrollo, se planteé la planeacion
democratica como el medio que permitiria captar las necesidades, demandas y
sugerencias de la sociedad. Asl, ésta se constituy ¢ en el vehiculo fundamental
para captar las necesidades sociales y transformarias en programas de gobiemo.

Para tal efecto, fue necesaria la aprobacion de la Ley de Planeacion por el
Congreso de la Unidn, donde se definic la planeacion como principio general, y
se establecio la coordinacidn entre los 4mbitos federal, estatal y municipal.
Ademds la Ley de Planeacién designd a la Secretaria de Programacion y
Presupuesto como la encargada de elaborar un Plan Nacional de Desarrollo
(PND) en los primeros seis meses de cada administracion y cuya vigencia estaria
limitada al perfodo constitucional que le correspondiera.

La implantacion del SNPD tenfa como objetivo establecerlo como instrumento a
través del cual Estado y sociedad civil definieran el rumbo especifico a seguir
y laincorporacid n de nuevas técnicas y metodologfas de planeacidn al proceso
cotidiano de toma de decisiones en las distintas entidades gubemamentales.
Para lo cual se presenté el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, que permitié
cristalizar al SNPD.

La estrategia del SNPD estaba encaminada hacia la participacién social en todas
las etapas del proceso de planeacion; llevar un proceso paralelo de la
instrumentacion control y evaluacion de planes y programas; coadyuvar a la
descentralizacion de la vida nacional, adoptar una politica de gasto publico
federal en base a las necesidades de los estados y municipios; establecer
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prioridades nacionales mediante mecanismos de coordinacion, para el eficiente
manejo de recurso; y la instauracion de una infraestructura de informacion e
investigacion de los proyectos de inversion vinculados con los objetivos de la
planeacidn nacional.

Sin embargo, el SNPD fue concebido como una forma de trabajo que deberia
afinarse y perfeccionarse para el logro de los objetivos nacionales; por ello, el
esquema de planeacion adoptado comprende actividades de evaluacion
cuantitativa y cualitativa de los resultados de la ejecucion y de los instrumentos
utilizados.

C). El Programa de Descentralizacion.

La descentralizaci 6n politica y econémica se hicieron necesarias para impulsar
el desarrollo nacional dado que en los afios setenta se hizo patente la existencia
de desequilibrios y disparidades en el desarrollo regional. Las razones para
plantear una politica de descentralizaci 6n por el gobiemo de Miguel de la Madrid
fue el agravamiento de la concentracion de actividades economicas, de servicios
sociales y administrativos en las grandes ciudades.

Asf la descentralizacion se presenta como una necesidad de gobiemo, con objeto
de que los organismos descentralizados, ejecuten actividades estatales, con
mayor eficiencia y eficacia, a fin de dar satisfaccion a una diversidad de
necesidades de interés general. "El centralismo también tuvo expresiones en el
ensanchamiento del quehacer del Estado, en su relacion con la sociedad. A
través de la regulacion de las actividades de los particulares, en practicamente
todos los ambitos del quehacer social, y al intervenir en forma generalizada en
el desarrollo de actividades econdmicas, sustituyendo a los agentes privados, el
Estado concentrd en detrimento de la actividad econdmica, llenando de
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cortapisas e impedimentos la legitima acci6n social. La sociedad civil vio también
transferido parte de su quehacer a la esfera gubernamental."*

Mediante el decreto del 18 de junio de 1984, se disef16 y aplicé el programa de
descentralizacio n administrativa, que tenia como objetivo el aprovechamiento del
potencial del pais. En el programa de descentralizacion administrativa se
determina que todas las dependencias federales en la medida de los posible,
deberian seguir las siguientes acciones: descentralizar su operacion y funciones,
asf{ como su personal y los recursos para realizarlas; coordinando las acciones
con los gobiemos estatales y los municipales, de acuerdo al Convenio Unico de
Desarrollo y reubicar a las entidades paraestatales que asi lo requirieran.

Origindndose la posibilidad de promover la participacion de los municipios,
buscando el equilibrio regional y la consolidacién del desarrolio municipal, al
orientar la coordinacidn entre Federacidn-Estado-Municipio en todos sus
aspectos, para evitar la duplicidad de funciones.

D). La Reforma Municipal.

El Federalismo no pretende ser nada mas un sistema de asignacién de
competencias publicas entre los distintos niveles de gobiemo, sus contenidos
polfticos, econdmicos, administrativos y culturales, le dan una nueva magnitud
y le exigen la centralizacién de atribuciones y decisiones, en que ha incidido la
Administracid n Publica y que ha onginado a su vez la burocratizacid n, la excesiva
regulacidn y tendencia a una desproporcién en sus dimensiones, ésto ha sido el
costo del excesivo centralismo el cual se manifiesta en la ineficiencia de la
prestacidn de servicios, en la incapacidad para captar y resolver la convivencia

" Roberto Ortega Lomelin. Federalismo y Municipio., p. 25.
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de demandas a la poblacidn, en la pérdida de tiempo o debilitamiento de la
comunicacidn entre gobemados y gobernantes.

El fortalecimiento del federalismo permite reconocer la imporancia de la
participacidn de los estados y municipios. Para lo cual la reforma del Articulo
115 Constitucional significé un cambio profundo en la distribucidn de
competencias y una mayor participacion en el desarrollo nacional. Esto permite
rescatar el origen social del municipio, que lo instituye como la esencia de la
organizacidn politica, social y administrativa fundamental de la sociedad,
considerada por algunos autores como el modelo mas perfecto de democracia
y autogobiemo.

Las reformas al Articulo 115 Constitucional contribuyeron al fortalecimiento
municipal de la siguiente manera:

Consolidando su personalidad juridica, para ejercer la facultad reglamentaria de
los ayuntamientos (bandos de policia y buen gobiemo, reglamentos, circulares
y disposiciones administrativas de observancia general).

Facultando a los ayuntamientos para reglamentar sin necesidad de contar con
la aprobacidn de las legislaturas locales, solamente observando las bases
normativas que definan los ayuntamientos, a efecto de normar Ssus
procedimientos y de asegurar la observancia del orden juridico federal y local.

Otorgando seguridad al municipio mediante la participacidn de las legislaturas
locales en los procedimientos de supervision de ayuntamiento, declaracién de
desaparicidn o revocaciéon de alguno de los miembros del ayuntamiento.
Delimitando un &mbito de competencia del municipio concemiente a los servicios
publicos que estarfan a su cargo, y se fijjaron sus facultades para el
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mejoramiento del desarrollo urbano, sumandose a la tarea de proteccidn
ecoldgica, la regulacién de la tenencia de la tierra y el crecimiento urbano.

Estableciendo al municipio como entidad econdmica al percibir contribuciones
sobre la propiedad raiz, las participaciones federales y los ingresos derivados de
la prestacidn de servicios publico a su cargo.

Ofreciendo seguridad juridica a los servidores municipales, a través de que las
legislaturas estatales expidieran leyes que regularan su funcién publica
municipal, de acuerdo al Articulo 123 Constitucional.

La coordinacidn entre estados y municipios a través de convenios permite tomar
decisiones sobre lo que es conveniente para la prestacion de los servicios
publicos, el ejercicio de funciones o la ejecucién y operacion de obras publicas.
Con lo anterior se pretende romper con el circulo vicioso que limitaba la
capacidad administrativa de los municipios para su desarrollo al no contar con
los suficientes recursos econémicos.

E). La Reestructuracio n del Sector Descentralizado.

Las empresas publicas han desemperiado un papel preponderante en el
desarrollo socio-econdmico del pals, pero su expansién en areas que no
requerfan de su presencia limitaba la accién de los diferentes sectores
econémicos de la sociedad.

"Resulté imposible continuar con las tendencias proteccionistas del Estado,
pues mientras éste administraba desde la industria siderurgica, aerolineas,
teléfonos, hoteles, minas de cobre, sector financiero, sector pesquero e
ingenios azucareros, hasta la produccidn de agua mineral, partes para
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automdviles, camiones, motores, textiles, fabricas de bicicletas y un equipo
de futbol, entre otros, la poblaciéon demandaba agua potable, salud,
educacidn, inversién en el campo, mejor alimentacidn, vivienda, medio
ambiente y justicia." '

El crecimiento econdmico sostenido se habia sustentado en parte en una fuerte
participacion estatal en la estructura productiva; el lento crecimiento de la
economia y la crisis cuestionaron el redimensionamiento del sector
descentralizado. De tal manera que Miguel de la Madrid sefalé que era
necesario fortalecer al sector paraestatal, que no obstante que contaba con un
numero muy elevado de entidades, se estaba debilitando gradualmente por su
muy dificil situacidn financiera y operativa y la ambigua insercion de muchas de
ellas en la politica gubemamental.

El gobierno federal planted |a reestructuracion del sector paraestatal en base a
dos politicas principales: la desincorporacion de las entidades que hubieran
cumplido con sus objetivos sociales o que no desarrollaran actividades en areas
estratégicas o prioritarias y el fortalecimiento operativo y financiero de aquelias
que sf llevaran a cabo este tipo de actividades.

El redimiensionamiento del sector paraestatal permitirfa de esta forma el
concentrar los esfuerzos del gobiemo y canalizar en forma selectiva los recursos
y apoyar a las entidades estratégicas y prioritarias, para fortalecer a la empresa
publica como instrumento de la politica econdmica. El fortalecimiento del sector
paraestatal implicé modificaciones en el esquema de planeacion, programacion
y presupuestacio n, para darle a la empresa publica una mayor descentralizaci6n
en la toma de decisiones.

" Jacques Rogozinski. La Privatizacién de Empresas Paraestatales, p. 36.
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Se Pretendia -también- otorgar mayor autonomia de gestion a las entidades para
disminuir los controles y normas sobre la operacién de las mismas, para
fomentar una mayor eficiencia y eficacia en el sector paraestatal. En
consecuencia, se origind el marco legal necesario en 1986 con la Ley Federal
de Entidades Paraestatales, Ia cual introdujo avances sustanciales en el proceso
de evaluacion gubemamental.

F). El Programa de Simplificacion Administrativa.

A medida que el pais ha ido creciendo, el Estado ha muitiplicado su intervencién
reguladora en los procesos econdmico, politico y social. La rectoria del Estado
en una sociedad cada vez mas dinamica y compleja dio cabida a una serie de
reglamentaciones innecesarias, tramites administrativos engorrosos, y un aparato
administrativo poco funcional en muchos de los casos.

En tal situacion, ei gobierno federal se vio ante Ila necesidad de adecuar su
funcionamiento ante los requerimientos de la sociedad. Presentandosele a la
Administracidn Publica como una necesidad politica y funcional, el no
permanecer estatica e inmutable, y responder ante las nuevas circunstancias y
demandas. "La simplificacion administrativa debe entenderse como un proceso
de captacidn de informacidn proveniente de la ciudadanfa o de la propia
administracidn, acerca de los procesos y tramites de la Administracion Publica
Federal, mediante los cuales presta sus servicios al publico y a si misma, para
revisarlos y eliminar los que sean innecesarios o superfluos, a fin de facilitar las
relaciones entre la poblacidn y la administracion y entre los propios elementos
integradores (dependencias y entidades) de esta Gitima."

¥ Xavier Ponce de Ledn. La_Simpiificacidn_de la Administracign Publica
Federal, p. 37.
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Las medidas adoptadas para la realizacidn del programa de simplificacion
administrativa estuvieron encaminadas hacia l[a modemizacidn administrativa del
sector publico, para lograr con ello un beneficio directo a los diversos sectores
de la sociedad, mediante la agilizacion y mejoramiento de las gestiones y
tramites que se llevaran a efecto por parte de las dependencias y entidades del
ejecutivo federal.

La consecucién de este objetivo era reforzar vinculos entre el Estado y la
sociedad, afin de garantizar un intercambio que permitiera a las instituciones del
Estado erradicar vicios y practicas buracrdticas, y a la sociedad recibir los
beneficios con ahorro de tiempo y de gestiones innecesarias que, ademas
resultaban onerosas.

Para esto se asigné a la Coordinacion General del Programa de Simplificacién
Administrativa, adscrita a la Secretaria de la Contralorfa General de la
Federacién, elaborar un marco general para la orientacién del programa de
desregulacidn -este ultimo término fue usado como sindnimo de simplificacidn
administrativa- asi como la responsabilidad de coordinar, promover, dar
seguimiento, fiscalizar y controlar la realizacion y cumplimiento al programa de
simplificacid n administrativa.

La base de estos esfuerzos se manifestaron en las reformas y adiciones que se
realizaron a la Ley Organica de la Administracidn Publica Federal del 29 de
diciembre de 1982, y que en su articulo 32, fraccién XIV menciona: establecer
la politica y las directrices que apruebe el Presidente de la Republica, para la
modemizacion administrativa de cardcter glabal, sectorial e institucional, que
oriente a los Secretarios de Estado y Jefe del Departamento Administrativo, en
la determinacidn y ejecucién de las acciones que autoricen en el ambito de su
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competencia.

Con la finalidad de consolidar estos esfuerzos el 7 de agosto de 1984, Miguel
de la Madrid suscribio el acuerdo por el que dispone las acciones concretas en
donde las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal,
deberfan instrumentar ia simplificacion administrativa, a fin de reducir, agilizar y
dar transparencia a los procedimientos y tramites que se realizan ante ella.

Los objetivos plantean la necesidad de que fa accién estatal se ajuste a la
dindmica que existe en el ambito politico, econémico y social de México,
alentando a la produccion de los bienes y servicios que la sociedad requiere para
satisfacer sus necesidades. El programa de simplificacion administrativa se
considerd una actividad de primer orden para la estrategia gubemamental. De
manera que el acuerdo mencionado dice que las dependencias y entidades de
la Administracidn Publica Federal, dentro de sus actividades sustantivas
prioritarias, deberan identificar, jerarquizar, preparar y realizar acciones concretas
y especificas tendientes a la simplificacion administrativa.

La reorganizacion, el mejoramiento y el cambio que persigue la simplificacion
administrativa pretende mejorar el funcionamiento de la Administracidn Publica
y acabar con la burocratizacion del servicio publico.

"El fenémeno de la "burocratizacién" (entendida como pesadez
administrativa, como deshumanizaci 6n del servicio piblico, etcétera) no es
reciente ni privativo de México: Como tendencia, es muy anterior y tan
universal como la misma elevacion de los Estados Modemos en los
diversos pafses. *
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Mediante este programa se buscaba una mejor relacién entre los ciudadanos y
el gobiemo asi como una mejor coordinacidon entre los 6rganos de la
administracion y los diferentes sectores de la sociedad. “"El éxito de la
simplificacion administrativa no so6lo consta en reducir el nimero de
procedimientos que acomparian a los tramites. Lo importante es conseguir que
los servicios eviten el exceso de instancias relacionadas.” *

Le comresponde a los servidores publicos el disefiar los mecanismos e
instrumentos poliitico-administrativos, que alientan la participacidn ciudadana en
las tareas de gobiermno, para crear con elio una nueva cultura politica y
administrativa, mas demandante y con ello devolverie a la sociedad civil aquellas
responsabilidades que con el paso del tiempo ha perdido.

CONCLUSION

En términos generales no existe un consenso sobre la intervencion estatal en la
sociedad, pero es innegable el hecho de que el Estado, mediante Su
participacidn, ha generado resultados positivos, mds bien lo que se cuestiona es
la forma y los limites de su intervencidn y la calidad de la misma.

En este sentido se ha reconocido que el incremento de la participacion del
Estado en la economia se debe a diversas causas, siendo las mas sefialadas:
Las fallas del mercado, las demandas y presiones de los distintos grupos
sociales, la calidad de la Administracion Publica, la incapacidad del sector
privado para proporcionar los bienes o servicios en actividades de baja

* Ricardo Uvalle Berrones. La_Administraciéon Publica..., p. 4.
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rentabilidad o poco atractivas para él.

As( podemos observar que el perfodo de la posguerra favorecid la intervencion
del Estado, creando las condiciones para la existencia y reproduccion del
sistema.

Un asunto de suma importancia sobre la intervencion estatal es aquella que se
refiere al tamario del sector publico; sin embargo, el problema esencial no es su
tamario, sino la calidad de su intervencion. Al respecto, en el periodo 1982-1988
-al quedar definidas en la Constitucidn las areas estratégicas y prioritarias de la
actividad estatal-, se pone en relieve que el sector publico y privado comparten
la responsabilidad de conformar un proyecto de desamollo nacional, enmarcado
en un sistema de econom(a mixta. De tal manera que puede decirse que el
tamario y calidad del Estado se puede medir en Gltima instancia por la eficiencia
de sus instituciones y politicas.

La actuacion del Estado no debe rebasar su ambito real del quehacer estatal.
Se requiere de un Estado fuerte donde los grupos privados y sociales puedan
desarrollarse. El Estado no debe pretender abarcarlo todo, dado que sus
recursos son escasos. Pero en ningln caso dejar que las fuerzas del mercado
sean las determinantes en la vida de la sociedad.

Le corresponde al Estado ser el promotor, regulador, coordinador del desarrolio
nacional, dejando a los diferentes sectores la responsabilidad de coadyuvar al
desarrollo que anhelan, manejando su rectoria exclusivamente en el 4mbito de
su competencia, para no crear malestar en la sociedad, pero conservando un
compromiso hacia la sociedad, que es la base de su existencia.
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Si bien la intervencion del Estado en todas las sociedades ha sido el motor que
ha generado progresos importantes, cabe mencionar que su intervencidn tiene
limites los cuales van siendo impuestos por la sociedad. En este sentido el
cambio estructural fue una estrategia para redimensionar al Estado,
disminuyendo el nimero de organismos y empresas publicas que estratégica y
prioritariamente no se justifican.

Redimensionar a la Administracion Publica en la politica de cambio estructural
significé replantear y precisar su actividad econémica en la sociedad,
concluyendo que mas dilatamiento de su administracién publica no significa
mayor eficiencia y calidad en sus acciones.

A partir de 1983 el Estado Mexicano empieza a dejar atras su perfil
crecientemente interventor para optar de acuerdo con las nuevas realidades
nacionales e internacionales, por un redimensionamiento mas mesurado de su
quehacer administrativo.
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